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olvasó. A  közigazgatási  jog,  és  ezen  belül  is  a  közigazgatási  eljárásjog  európai-
zálódásának folyamata nem újkeletű, de napjainkban különös jelentőséget kapott. 
Szintet  lépett  az  europaizálódás,  ma  már  joggal  beszélhetünk  európai  közigaz-
gatási eljárásjogról. A monográfia ennek a folyamatnak több dimenzióját elemzi, 
és mutatja meg azt, hogyan hatott az uniós érdek- és értékközösség az eljárásjog 










tokat  bontott  le,  amelyeket maguktól  nem,  vagy  csak  lassabban  bontottak  volna 
le. Ha csupán érdekközösségként tekintünk az Európai Unióra, akkor a jogközelí-
tést, jogharmonizációt kikényszerítő normák pusztán technikai szabályok, amelyek 
csökkentik  a  tagállami  jogok  sokszínűségét,  homogenizálják  a  piaci  szereplők 
12                                   Előszó
cselekvéseinek jogi kereteit. Ez sem kis feladat, hiszen az anyagi jogi normák köze-
lítése, harmonizációja számtalan megoldhatatlan feladat elé állítja a jogalkotókat, 










eljárásjogi globalizáció ma már sokkal inkább az európai értékközösséget fejezi ki, 
mint csupán a gazdasági érdekeket (jóllehet ez utóbbi sem elhanyagolható, és nem 
is ördögtől való jellemzője). A kötet kitűnően mutatja be azokat az elveket – jogál-
lamiság, tisztességes eljárás, jó közigazgatás elve, megfelelő ügyintézéshez való 
jog, hatékony és hézagmentes jogvédelem, fegyveregyenlőség, időbeli dimenziók 





Bírósága  joggyakorlata  sokkal  erősebb hatással  volt  az  eljárásjog  európaizálódá-
sára, mint a különféle ágazatok elvárásai. Ebben a megközelítésben az eljárásjo-
gi harmonizáció nem technikai feladat, hanem annak a garanciája, hogy az uniós 
polgárok,  a  piac  szereplői,  a  közigazgatási  szervek  és  a  felettük  kontrollt  végző 
bíróságok a „jó jogi globalizáció” részesei. Ma sokan és sokféleképpen vélekednek 
a globalizációról, vannak ellenzői és vannak támogatói. Nem igazán lehet semle-

















el  a  közigazgatási  jogvédelmet. Nem szükséges  ezt  az  előszóban  felsorolni,  elég 






maradandót  alkotott  mindkettővel.  Jó  szívvel  ajánlom  minden  olvasónak,  hogy 
induljon el egy eljárásjogi kalandozásra a szerzővel, nemcsak hasznos, hanem élve-
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tükrözték. A kodifikáció a bírói gyakorlat  és a  jogalkotó által  az elmúlt huszon-
öt évben folyamatosan alakított perjogi rendszerből kiindulva, azt  továbbfejleszt-
ve a  jogvédelem hatékonyságának  javítása mint vezérfonál mentén XXI. századi 





a közigazgatási perjogi modell  általánossá  tételében  ragadható ez meg, ami által 
az alkalmassá válik arra, hogy a közigazgatás valamennyi cselekvésével szemben 
alkalmazhatóak  legyenek  szabályai,  a  koncentrált  és  hatékony  bírói  jogvédelem 
elvének minél szélesebb körű biztosítása érdekében.
A kodifikáció kiindulási alapját egyrészt a közigazgatási perek meglévő szabá-













a magyar  gyakorlatot  dogmatikai  fejlettség  szempontjából,  tehát  azokhoz  fel zár -
kózni kevés esély volt. Más kelet-európai országok, amelyek már hamarabb az önál-
ló perjogi szabályozás útjára léptek, s hasonló volt a kiindulási helyzetük, a polgári 





vett  külföldi  megoldások  és  magyar  tapasztalatok  rövid  felvázolásával.  A  bírói 
gyakorlatot a 2013-as Nagykommentár1 részletesen bemutatja, akárcsak a készülő-






úgy a  jogintézmények  részletes elemzése  sem. Ez utóbbi a Kommentárban szin-
tén megtalálható.  Inkább azon  impulzusok összegyűjtése,  amelyek a kodifikáció 
valamely  állomásán  adott  pillanatban  lényegesek  voltak.  A  terjedelmi  korlátok 
miatt csak a perrendtartás főbb csomópontjai kerülnek tárgyalásra, s így számos, 
egy-egy  jogintézmény  szabályozástörténetének  vizsgálata  során  esetleg  érdeklő-
désre számot tartó információ sem kapott a kötetben helyet.
1 Demjén Péter – Dobó Viola – Huber Gábor: Bírósági felülvizsgálat. In barabás Gergely – baranyi Bertold – 
Kovács András György: Nagykommentár a közigazgatási eljárási törvényhez. Budapest, 2013. 676–798. o.
2 barabás Gergely – F. rozsnyai Krisztina – Kovács András György: Kommentár a közigazgatási perrendtar-
táshoz. Budapest, 2018.
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I. fejezet 




















a  joggyakorlata. Ezek a hatások – hol  jobban,  hol kevésbé – Magyarországon  is 
tapasztalhatóak. Ebbe a körbe sorolhatjuk a bírósági szervezetrendszer elmozdulá-
sát az egységes bírósági rendszer felől a külön közigazgatási bíróság felé, továbbá 




gatási  bírák  egyre  intenzívebb  kapcsolatrendszere  is  támogatja.5  Mindemellett 
az  európai  megoldások  globális  térhódítása  is  megfigyelhető,  a  német  modellt 
például nemcsak a fiatal  európai demokráciák, hanem a dél-amerikai  államok  is 
3 Részletesen lásd F. rozsnyai Krisztina: Közigazgatási bíráskodás Prokrusztész-ágyban. Budapest, 2010. 
214-217. o.
4 FazeKas Marianna (szerk.): Közigazgatási jog. Általános rész III. Budapest, 2017. 324–333. o.
5 DaráK Péter: A magyar közigazgatási bíráskodás európai integrációja. PhD-értekezés. Pécs, 2007. https://
pea.lib.pte.hu/handle/pea/17611. 174–175. o.









6 Lásd magyar fordítását a  Közjogi Szemle 2015. évi 3. számában. rátH Olivér –  F. rozsnyai Krisztina: 
A közigazgatási bíráskodás mintakódexe. Közjogi Szemle (2015) 3., 65–71. o.
II. fejezet 
A hatékony jogvédelem elve mint a köz igaz ga tási 
















Az  Európa  Tanács  is  kiemelt  figyelmet  szentel  a  közigazgatási  jogvédelem 
kér désének. Az Emberi  Jogok Európai Bírósága  (EJEB) gyakorlatából  kiindulva 
a  Miniszterek  Tanácsa  ajánlást  fogalmazott  meg  a  közigazgatási  bíráskodással 
kapcsolatban,  amelynek  egyik  fő  követelése,  hogy  a  bírósági  kontroll  hatékony 
jogorvoslati eszköz legyen. A hatékonyság az Ajánlás szerint abban áll, hogy a bíró-
ságnak legyen meg minden szükséges döntési jogköre ahhoz, hogy jogszabálysér-




A hatékony  jogvédelem  elvéből  eredő  követelményeket  talán  a  német  közjo-
gi dogmatika dolgozta ki  legjobban a német alaptörvény 19. cikkének IV. bekez-
dése alapján. Az eddig nem említett részelemek közül a hézagmentesség emelen-
dő  ki  (lückenloser Rechtschutz),  amely  azt  követeli  meg,  hogy  a  közigazgatás 
7 sommermann, Karl-Peter: Das Recht auf effektiven Rechtsschutz als Kristallisationspunkt eines 
gemeineuropäischen Rechtsstaatsverständnisses. In KircHHoF, F. – PaPier, H.-j. – scHäFFer, H. (Hrsg.): 
Rechtsstaat und Grundrechte. Festschrift für Detlef Merten. Heidelberg, 2007. 443–461. o.
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cselekményei,  tevékenysége annak  formájától  függetlenül bíróság által ellenőriz-
hető legyen.
A magyar  közigazgatási  bíráskodás  területén  a  hatékony  bírósági  ellenőrzés 
szempontjából több tényező jelent problémát.
 – A  közigazgatási  perek  a  hatósági  határozatok  vizsgálatára  szabottak:  amint 
nem ilyen eszköz kontrolljáról van szó, a bíróság vizsgálati és döntési jogköre nem 
kielégítő. A hatékonyság pedig  a közigazgatás  számára  is  nagyon  fontos,  hiszen 
számos esetben a közigazgatási cselekvést gátolja a közigazgatási perekre nehezen 
vagy egyáltalán nem alkalmazható eljárási szabályok által gúzsba kötött bíróság. 
Sok  ügyben  a  szabályozás  diszfunkciói  eredményezik  a  nem megfelelő  bírósági 























nek  jól,  akkor  az  utólagos  jogvédelmi  eszközök  (köztük  a  polgári  jogi  perek  is) 
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a  területeken  nem minden  esetben  biztosít  a  jelenlegi  közigazgatási  jogvédelmi 
háló megfelelő védelmet. Az átfogó szabályozás azt is könnyebben lehetővé tenné, 
hogy a jelenleg csak polgári bíróság elé vihető közigazgatási jogi viták is megfelelő 
jogorvoslati  fórum  elé  kerülhessenek. Nem  igényel  hosszas  fejtegetéseket  annak 










ján már  a  közigazgatási  bíráskodásra  is  kiterjed  bizonyos  esetekben,  e  jogviták 
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8 Az objektív és a szubjektív jogvédelem mibenlétéről lásd trócsányi László: A közigazgatási bíráskodás 
főbb rendszerei és szervezeti kereteik. Magyar Közigazgatás, (1991) 5., 408–425. o.
9 concHa Győző: A  közigazgatási bíráskodás az alkotmányosság és az egyéni joghoz való viszonyában. 
Budapest, 1877.
10 boér Elek: Közigazgatási bíráskodás. Budapest, 1907.










az Et.  1981-es módosítása. Ezen nem változtatott  a  jogalkotó 1991-ben, hiába volt 
a felszólítás: „A közigazgatási bíráskodási rendszer kialakításakor Magyarországon 
is állást kell foglalni atekintetben, hogy a német, osztrák hagyományokat átvéve az 
egyén  szubjektív  jogainak védelmére helyezzük-e  a hangsúlyt,  vagy  a  fejlődésben 
egyre  inkább  teret hódító objektív  jogvédelmet helyezzük előtérbe”.12 Ez  tulajdon-
képpen 1991-ben nem történt meg, pontosabban megtörtént, csak nem az előbb leírtak 
fényében,  hanem egyszerűen  a hatáskör  részleges kiterjesztésével,  a  közigazgatási 
bíráskodás polgári  perjogban kialakult  torz  kezdeményeit  érintetlenül  hagyva.  Így 
vált az 1952-es Pp. XX. fejezete „a szocialista jog reminiszcenciájává”.13 A jogalko-
tó az 1991. évi XXVI. törvénnyel – elvileg ugyan csak ideiglenesen – állást foglalt: 













11 Lásd például Wlassics Gyula: Perjogi alapelvek a közigazgatási bíráskodásban. Jogállam, (1913) 1., 1–9., 
7. o. vagy Goltner Dénes: A közigazgatási bíráskodás helyzete és jövője a nemzetközi jogfejlődésben. 
Budapest, 1941. 3–11. o.
12 trócsányi László: A  közigazgatási bíráskodás és az alapjogok védelmének egyes aspektusai. Acta 
Humana, (1991) 4., 39–50., 49. o.
13 Patyi András: Közigazgatási bíráskodásunk modelljei. Budapest, 2002. 130. o.
14 Felvonultatja azonban mindhárom szóba jövő alkotmányos alapot: a hatalommegosztás elve mellett az 
Alkotmány 50. § (2) bekezdést és a jogorvoslathoz való jogot is. ABH 1990, 145.




























15 szeGeDi László: A társadalmi, érdekvédelmi szervezetek keresetindítási joga környezetvédelmi ügyekben 
– Eljárásjogi szabályozás európai nyomás alatt? Themis, (2011) 2., 136–153. o.
16 Lásd részletesen a D. Felek a közigazgatási perben című részben.
17 Ezek az ún. kvázi ügyfelek, a  feladatkörében érintett közigazgatási szerv, illetve külön jogszabályi 
rendelkezés esetén a civil szervezetek a Ket. 15. § (4)–(5) bekezdése alapján.
18 1952-es Pp. 336/A. § (1) bekezdés.
19 1952-es Pp. 336/A. § (2) bekezdés.
20 1952-es Pp. 339. § (3) bekezdés – ehhez éppen a keresethez kötöttség miatt nem kapcsolódik számot-
tevő bírói gyakorlat, lásd Demjén – Dobó – Huber: Pp. 339. §. (1. lj.). 768. o.
21 Lásd a 2/2011. (V. 9.) KK véleményt, illetve a korábbi, a kereseti kérelemhez teljes mértékben kötött 
gyakorlatra és annak megváltozására részletesen barabás Gergely – Kovács András György: Ket. 121. §. 
In barabás Gergely – baranyi Bertold – Kovács András György: Nagykommentár a közigazgatási eljárási 
törvényhez. Budapest, 2013. 888–918., 895–897. o.
22 A súlyos, orvosolhatatlan formai hibától eljutott a bírói gyakorlat a tartalom szerinti elbírálás elvéhez, 
ami a hatékony jogvédelem biztosítását jobban szolgálja: 1/2009. KJE.
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jogvitájában  döntenek.  A  Ket.  számos  alapelve  is  éppen  ezt  az  aszimmetrikus 
helyzetet hivatott „kiegyensúlyozni”. Az 1952-es Pp.-nek viszont nincsenek olyan 









mint  a  polgári  perekben:  a  hatalmi  ágak  rendszerében  a  közigazgatás  legfőbb 
„fékjeként” dönt a közigazgatás magatartásának törvényességéről a jogaiban, érde-
keiben sérelmet szenvedett jogalany kérésére. A törvényességről való döntés révén 
az  egyén  részére  a  közigazgatás  jogellenes  cselekményeivel  és  mulasztásaival 
szemben nyújt jogvédelmet.
Ez a három eltérés  azt  eredményezi, hogy a közigazgatási perben a  szubjek-
tív  és  az  objektív  jogvédelem  teljesen  másféle  egyensúlyi  helyzetet  kell,  hogy 
képezzen, mint a polgári perekben, ahol utóbbinak marginális szerep juthat csak.23 
A  közigazgatási  perben  a  bíróság  feladata,  hogy  a  közigazgatás  cselekményei-
vel  és  mulasztásaival  szemben  hatékony  jogvédelmet  biztosítson  azok  számára, 





23 Lásd erre nézve az AB gyakorlatát az ügyészi óvással kapcsolatban, például 1/1994. (I. 7.) AB hat., ABH 
1994, 29.; 2/2000. (II. 25.) AB hat., ABH 2000, 25.; 12/2001. (V. 14.) AB hat., ABH 2001, 163.
24 Ahogy ezt például a Ket. a hatósági jogkörökre nézve kimondja az 1. § (1) bekezdés 2. mondatában, 
illetve a (2) bekezdésében.
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vel  is  összeegyeztethetetlen  [Alkotmány  2.  §  (1)  bekezdés]. A  jogállami  alkotmány 
– egyebek között – eljárási garanciákat nyújt az alanyi jogok érvényesítésére, a jogér-






személy  áll  szemben  egymással,  és  akkor,  amikor  a  közigazgatás  és magánsze-
mélyek,  illetve az ő  szervezeteik kerülnek szembe, magánérdekek és a közérdek 
ütköznek. A peranyag-szolgáltatás tekintetében a fegyverek egyenlősége az utóbbi 




Kétségtelen, hogy a  fogyasztóvédelem felől  indulva a polgári  jogi  jogvitákban  is 
megjelennek  újabban  a  fegyveregyenlőtlenség  kezelését  szolgáló  eszközök, mint 





25 Erre az 1/2004. KJE is rámutatott.
26 1/1994. (I. 7.) AB hat., ABH 1994, 29., 36. illetve 37.
27 Illetve nem is tartja kezelendőnek, lásd például cseHi, Zoltán: Zur Prozessführungsbefugnis des 
Staatsanwalts bei Verbraucherverträgen – zur Theorie des Dispositionsgrundsatzes. Annales 











A  jogvédelem  hatékonyságához  szükség  van  továbbá  a  fegyveregyenlősé-




Szorosan  összefügg  ez  a  kérdéskör  a  bíróság  objektív  jogvédelmi  funkciójával, 
amely a hatalmi ágak megosztásának rendjéből következő és a rendelkezési elvet 
hol lerontó, hol a felperes fegyvereinek erősítését szolgáló szabályokat eredményez.





ben,  de  ez nyilván  azzal  is  összefügg,  hogy  sokkal  szűkebb körben voltak bíró-
ság  elé  vihetők  a  közigazgatási  jogviták, mint  számos más  európai  országban.28 
Az időbeliséghez kapcsolódik továbbá a bíróság érdemi döntését megelőző, illetve 
azt követő jogvédelem kérdése: a bírósági eljárás előtt és után egyaránt kell, hogy 
legyen  jogvédelemre  lehetőség.  Utóbbinál  egyrészt  a  végrehajtás  felfüggesztése 




28 E helyezések értékelését lásd részletesebben F. rozsnyai Krisztina: Perjogi önállósulás és különbírósági 
jelleg a közigazgatási bíráskodásban. Közjogi Szemle, (2016) 4., 3–9., 6. o.
29 Lásd I. fejezet A hatékony jogvédelem különböző idődimenziói: a bíróság döntése előtti és utáni jogvéde-
lem című rész.















nyabbá  tenni.  Ezzel  nagyon  szorosan  összefügg  a  polgári  perjogtól  való  önálló-




funkció  mellé,  amelyet  eleddig  szinte  kizárólagosként  ismert  el  a  bírói  gyakor-
lat,  fel kell, hogy sorakozzon expressis verbis  is az objektív  jogvédelmi funkció. 
Szintén meg kell  a  perjogi  szabályokban  jeleníteni  a  regulatív  funkciót,  amelyet 




szolgálják  például  az  általánosabb,  absztraktabb  fogalmak  a  perrendtartásban, 
amelyek a bírónak nagyobb mozgásteret engednek.32 
30 A szakmaiság biztosításának vannak szervezeti és eljárásjogi eszközei is. Lásd részletesen F. rozsnyai: 
Perjogi önállósulás és különbírósági jelleg… 5–9. o.
31 Lásd erről alább a C. III. fejezet A hatásköri szabályozás második pillére: munkamegosztás a közigazga-
tási bíróságok között cím alatt.
32 A funkciókról részletesebben F. rozsnyai: Közigazgatási bíráskodás Prokrusztész-ágyban. 3–5. o.
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is úgy érzik:  ítélkezési  tevékenységükhöz a polgári perjogi  szabályozás nem nyújt 
megfelelő kereteket.
E  folyamatokat  tulajdonképpen  betetőzte  az  új  igazságügyi  miniszter  hiva-
talba  lépése, aki a közigazgatási bíráskodás elkötelezett híve volt. Az általa 2014 
nyarán  a  közigazgatási  bíráskodás  helyzetének  áttekintésére  összehívott munka-
csoport a polgári perjogi kodifikáció koncepciójának kidolgozásával párhuzamosan 
az önálló közigazgatási perjog megszületésének lehetőségeit vizsgálta. S valóban, 
e  folyamatok  eredményeként  a Kormány  a  polgári  perrendtartás  koncepciójának 
33 Lásd: http://kuria-birosag.hu/sites/default/files/joggyak/a _ kozigazgatasi _ perjog _ joggyakorlat-elemzo _ 
csoport _ osszefoglalo _ velemenye.pdf (letöltve: 2016.10.31.). 










ció  előkészítésének  elrendelése  mellett  a  Kormány  egy  Közigazgatási  Perjogi 
Kodifikációs Bizottság  felállításáról  is  határozott.38 E Bizottságban  a  közigazga-
tási szervek,39 az első-,  illetve másodfokú, valamint a kúriai közigazgatási bírák, 
az  OBH,  az  ügyészség,  az  ügyvédség  és  a  tudomány  képviselői  egyaránt  részt 
vettek. A Bizottság  feladata  a koncepció, majd  a  törvénytervezet  véleményezése 
volt. A törvénytervezet egyes részei a koncepció alapján a perrendtartás szerkezeti 
felépítését nagyjából követő sorrendben készültek el.
A  törvénytervezet  végül  2016. március  31-ére  készült  el. Másnap megkezdő-
dött  annak  közigazgatási  egyeztetése,  illetve  párhuzamosan  a  társadalmi  vitája.40 





1952-es  Pp.-hez  igen  szorosan  kapcsolódik,  végül  már  a  szervezeti  kérdésekről 
34 10111/2015. (I. 22.) Korm. hat. 1. pont.
35 Lásd: http://www.kormany.hu/download/0/0e/30000/20150205%20PP%20koncepci%C3%B3.pdf (letöltve: 
2016.10.31.) 3., 5., illetve 20–23. o.




37 1352/2015. (VI. 2.) Korm. határozat.
38 10111/2015. (I. 22.) Korm. hat. 2–3. pont.
39 A Belügyminisztérium és a Miniszterelnökség, továbbá a Fővárosi Kormányhivatal.
40 A  közigazgatási és társadalmi egyeztetésre kiment jogszabálytervezet a  www.kormany.hu oldalon, 
a dokumentumok aloldalon, az Igazságügyi Minisztérium jogszabálytervezetei között ma is fellelhető, illet-
ve például a  http://www.drhosszu.hu/admin/feltolt/ozigazgatasi _ perrendtartas _ 2016 _ 04 _ 13 _ _ p.
pdf (letöltve: 2016.10.31.) címen is megtalálható. 
A magyar közigazgatási perrendtartás kodifikációjának stációi                                  i35
zajló ötpárti egyeztetések közepette, szeptember végén benyújtotta a törvényjavas-





















41 T/12234. számú törvényjavaslat a  közigazgatási perrendtartásról (Országgyűléshez benyújtva 2016. 
szeptember 23-án).
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1. A kifejezett alkotmányos alap hiányának hatása a perjogi 
kodifikációra
Az Alaptörvény előkészítése kapcsán  sokan,  sok  szempontból  fogalmazták meg, 
hogyan és merre kellene továbblépni az alkotmányos szabályok, illetve az azokat 















43 Legkoncentráltabban ez a  PPKE Jog- és Államtudományi Kara és az Igazságügyi Minisztérium által 
2010. november 23-án megrendezett konferencián történt meg. Az ott elhangzott előadások megta-
lálhatóak: varGa zs. András – FröHlicH Johanna: Közérdekvédelem. A közigazgatási bíráskodás múltja és 
jövője. Budapest, 2011.
44 Patyi András: Közigazgatási bíráskodás de constitutione ferenda. In varGa zs. András – FröHlicH Johanna: 
Közérdekvédelem. A közigazgatási bíráskodás múltja és jövője. Budapest, 2011. 33–58., 55. o.
45 A c) és d) pontban korábban külön kiemelt önkormányzati rendeletekkel kapcsolatos normakontroll-el-
járásokat tág értelemben véve magában foglalja ez a fogalom, így e fordulatok külön említése felesle-
ges. trócsányi László: A közigazgatási bíróságok által gyakorolt normakontroll. Jogtudományi Közlöny, 
(1990) 7–8., 253–263. o.
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A közigazgatási bíráskodás célja e rendelkezésekből tehát továbbra is kiolvaszt-
ható:  a  közigazgatás  feletti  hatékony  ellenőrzés,  annak  megakadályozása,  hogy 
a közigazgatás jogellenesen korlátozza a polgárok és szervezeteik jogait és érdekeit. 
A hatalmi ágak megosztásának az elve és a jogállamiság elve megkövetelik, hogy 
a bíróság mint  „fék”  a közigazgatás minden  jogellenes  cselekményével  szemben 
igénybe vehető legyen. Az egyének számára ennek lehetőségét a jogorvoslati jogon 
keresztül azokban az esetekben biztosítja nyilvánvalóan az Alaptörvény, amelyek-







A  kifejezett  alkotmányos  alap  hiánya  azonban  a  perjogi  keretek  kialakítása-
kor világosan érzékelhető volt. Nem volt olyan szabály, amelyből kiderült volna: 
a  szubjektív vagy az objektív  jogvédelem kell, hogy az erősebb  legyen? Hogyan 
kell például a bíróság döntési jogkörét kialakítani, mennyire érvényesülhet a hiva-
talbóliság  elve?  Vagy  hogyan  kell  a  rendelkezési  elvet  értelmezni  közigazgatási 
perekben?
Azonban  éppen  a  hatalmi  ágak megosztásának  elvére  tekintettel  –  felidézve 
a Bevezetésben kifejtetteket – nem állhatunk meg az alanyi jogok védelménél, nem 





feltétlenül  és mereven  el  kell  választani;  hanem az,  hogy  a  társadalomban  található 
legerősebb hatalomkoncentrációt meg kell gyengíteni különálló hatalmi erőcsoportok 





46 Lásd összefoglalóan például 25/2012. (V. 18.) AB határozat [52], ABH 2012, 22., 31–32.
47 Lásd részletesen HoFFman István: A jogorvoslathoz való jog érvényesülése a közigazgatási hatósági eljá-
rásban – különös tekintettel a közigazgatási határozatok bírósági felülvizsgálatára. Themis, (2006) 1., 
27–38. o.





a  végrehajtó  hatalom  bármiféle  jogsértő  aktusával  szemben  lehetővé  teszi  a  pártat-
lan fórumhoz való fordulást. (…) A jogállam gondolata tehát végeredményben annyit 
jelent, hogy az eddig  izoláltan különválasztott bíráskodó hatalmat organikus egyen-
súlyozó  tényezőként  építi  bele  a  törvényhozó  és  végrehajtó  hatalom  egymás  közöt-
ti  harcába.  (…) A 20.  század kétségtelenül bizonyos visszahatást hozott  a  jogállam-
nak  azzal  a  felfogásával  szemben, mely  a  közigazgatási  jogvédelmet mindenekelőtt 
az  alanyi  jogok  számára  szervezte meg. Ez  a  beállítás, melyet  legmerevebben  a  19. 




















48 bibó István: Jogszerű közigazgatás, eredményes közigazgatás, erős végrehajtó hatalom. In Válogatott 
tanulmányok. I. kötet, 1935–1944. Budapest, 1990. 271–294., 278–279. o.
49 Patyi: Közigazgatási bíráskodás de constitutione ferenda. 54. o.
50 Lásd erre nézve az AB gyakorlatát az ügyészi óvással kapcsolatban, például 1/1994. (I. 7.) AB. hat., ABH 
1994, 29. és 2/2000. (II. 25.) AB hat., ABH 2000, 25.





Az  eljárási  szabályok  a  funkció-meghatározással  szorosan  összefüggnek:  eltérő 
funkciójú  igazságszolgáltatási  tevékenységeket  nem  végezhetnek  azonos  eljárási 
keretek között a bíróságok. Afelől senkinek nincs kétsége, hogy a büntető-eljárás 
nem  szabályozható  a  polgári  perrendtartásban,  és  fordítva.  A  tisztességes  eljá-














51 Részletesen a bírói útnak és a tisztességes bírósági eljáráshoz való jognak az egymásra vetítéséről, illet-
ve közös halmazának beazonosításáról: Köblös Adél – Patyi András: A közigazgatási bíráskodás alkotmá-
nyos alapjai. Pro Publico Bono – Magyar Közigazgatás, (2016) 3., 8–29., 17–23. o.
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52 HoFmann, Herwig C.H. – roWe, Gerard C. – türK, Alexander H.: Administrative Law and Policy of the 
European Union. Oxford, 2011.
53 Kovács, András György – varjú, Márton: The Europeanisation of Judicial Review: Hungary. European 
Public Law, (2014) 20., 195–226., 209. o.
54 C-222/84. Johnston kontra Chief Constable of the Royal Ulster Constabulary; EBHT 1986., 1663. 18–20 
bek.; C-222/86. Unectef kontra Heylens; EBHT 1987., 4097. 14. bek.
























számos  rész-követelményt  foglal  össze.  Az  ítélet  észszerű  határidőn  belül  való 








55 C-213/89. The Queen kontra Secretary of State for Transport, ex parte Factortame; EBHT 1990. I-2433. 
ECLI:EU:C:1990:257.
56 205/82–215/82. sz. egyesített ügyek Deutsche Milchkontor GmbH és többiek kontra Német Szövetségi 
Köztársaság; EBHT 1983, 2633. ECLI:EU:C: 1983:233.
57 Lásd 1971. július 16-i Ringeisen kontra Austria ítélet, ECLI:CE:ECHR:1971:0716JUD000261465; 1978. júni-
us 26-i König kontra Németország ítélet, ECLI:CE:ECHR:1980:0310JUD000623273.
58 Többek között az 1984. február 21-i Öztürk kontra Németország ítélet ECLI:CE:ECHR:1984: 0221JUD00085 
4479; az 1998. szeptember 2-i Lauko kontra Szlovákia ítéletet CLI:CE:ECHR:1998:0902JUD002613895, és 
2006. november 23-i Jussila kontra Finnország ítéletet ECLI:CE:ECHR:2006:1123JUD007305301.




A  hatékonyság  az Ajánlás  szerint  abban  áll,  hogy  a  bíróságnak  legyen meg 
minden szükséges döntési jogköre ahhoz, hogy jogszabálysértés esetén a helyzetet 






















one amministrativa assicura una tutela piena ed effettiva secondo i principi della 
59 A közigazgatási bíráskodással kapcsolatos alkotmányos szabályokról összehasonlító elemzést ad Patyi 
András: Alkotmány 50. § – A közigazgatási bíráskodás – a (2) bekezdés magyarázata. In jaKab András 
(szerk.): Az Alkotmány kommentárja. Budapest, 2009. 1756–1787. o., 47. skk. msz.
60 Van, ahol hármas tagozódást mutat ez a  joganyag: a  bíróságokról szóló általános (szervezeti-jogállási) 
törvény mellett van a közigazgatási perrendtartás és a közigazgatási bíróságokról rendelkező külön törvény.
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A  2000-ben  kodifikált  francia Code de Justice Administrative  bevezető  rendel-
kezései  között  öt  alapelvet  állapít  meg,  így  a  társasbíráskodás  elvét,  az  eljárás 
kontradiktórius  jellegét  és  nyilvánosságát,  a  döntéshozatal  titkosságát,  az  indo-




Az  inkvizitórius  jelleg azt  jelenti, hogy a bíróság  irányítja a bizonyítást, ő veze-
ti azt. Felhívhatja a feleket bizonyítékok szolgáltatására. Az inkvizitórius jelleget 
a  francia  doktrína  a  felek  közötti  jelentős  egyenlőtlenséggel  indokolja:  szüksé-
ges, hogy a bíróság a bizonyításban aktív szerepet játsszon. Az írásbeliség ugyan 
merevebbé  teszi  a  közigazgatási  pert,  de  komolyságot  és  biztonságot  kölcsönöz 
Közigazgatási perjogi alapelvek Európában                                  i47
neki. Természetesen az azonnali jogvédelem eseteiben, a soronkívüli eljárásokban 
a francia közigazgatási perekben sem érvényesül ez az elv maradéktalanul.
d) Országok, ahol a jogalkotó a perrendtartásban nem rendelkezett kife-
jezett alapelvekről 
Nem  találunk  formailag  kiemelt  alapelveket  a  német  közigazgatási  perrendtar-






















61 Patyi: Alkotmány 50. § – A közigazgatási bíráskodás – a (2) bekezdés magyarázata. 48. msz. A hivatko-
zott rendelkezés szövege: „Todas las personas tienen derecho a obtener la tutela efectiva de los jueces 
y tribunales en el ejercicio de sus derechos e intereses legítimos, sin que, en ningún caso, pueda produ-
cirse indefensión.”
62 Szó szerinti fordításban: „Amennyiben a közhatalom valakinek a jogát megsérti, annak számára a törvé-
nyes út nyitva áll.” baDó Attila – trócsányi László: Nemzeti alkotmányok az Európai Unióban. Budapest, 
2005. 732. o.
63 Összefoglalóan például scHmitt-Glaeser, Walter – Horn, Hans-Detlef: Verwaltungsprozessrecht. Boorberg, 
2000. 318–329. o., vagy HuFen, Friedhelm: Verwaltungsprozessrecht. München, 2013. 9. kiadás. 529–544. 
o.
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sok esetben (például szerződések) nem vezet eredményre, részletesebb szabályok 
kidolgozását követelik a bizonyítási teherrel kapcsolatban;
 – a  bíró  tájékoztatási  kötelezettsége  a  közigazgatási  perben  a  német  dogmati-












3. A közös nevező: a hatékony jogvédelem elve és 











Természetesen  a  hatékony  jogvédelem  alapelve  számos  részelemre  bontható. 
Egyrészt következik belőle, hogy nem bízható pusztán a  felperes  tudására,  lehe-
tőségeire –  azaz  a  rendelkezési  jogának  tényleges határait  kijelölő körülmények-
re  –  a  közigazgatás  feletti  ellenőrzés  tényleges megvalósulása,  hiszen  a  hatalmi 
ágak megosztásának elmélete alapján a bíróság elsődleges feladata a közigazgatás 
törvényességének biztosítása. A hatékony jogvédelem elvének folyományai többek 
64 Ezt a  jogot a Grundgesetz 103. cikk I. bekezdéséből vezetik le, és ezért tekintik alkotmányos szintű 
eljárási szabálynak, ami alapelvi jelleget kölcsönöz neki.
Közigazgatási perjogi alapelvek Európában                                  i49
között a bíróság tájékoztatási kötelezettségében, a keresetváltoztatás, a hivatalbó-
li bizonyítás, a bizonyítási teher sajátos szabályaiban is jelentkeznek. A hatékony 
jogvédelem  elve  ugyanakkor  nem  léphet  a  rendelkezési  elv  helyébe,  hanem  azt 
kiegészítve biztosítana mozgásteret a bíróságnak, tenné lehetővé a tényleges jogvé-
delem biztosítását.











65 A tisztességes eljárás közigazgatási bíráskodásban való érvényesüléséről lásd igen részletesen: Köblös–
Patyi: A közigazgatási bíráskodás alkotmányos alapjai.
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66 jaKab András: A magyar jogrendszer szerkezete. Budapest–Pécs, 2007. 56. o.
67 Uo. 60. o.
68 ForGács Anna: Alapelvi bíráskodás a közigazgatási hatósági eljárásjogban. In FazeKas Marianna (szerk.): 
Jogi tanulmányok 2012. Budapest, 2012. 391–403. o.
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69 Mint például az Alapvető Jogok Biztosa vagy az Állami Számvevőszék által kifejtett ellenőrzés.
70 bibó István: Az államhatalmak elválasztása egykor és most. In Válogatott tanulmányok. II. kötet, 1945–
1949. Budapest, 1990. 367–397., 392. o.



















szűkebb kategóriaként  a hatósági)  jogviszonyokban  tartja  szükségesnek biztosítani, 
hanem tulajdonképpen a közigazgatás minden külső viszonyában.73






71 Recommendation  Rec(2004)20 of the Committee of Ministers to member states on judicial review 
of administrative acts (Adopted by the Committee of Ministers on 15 December 2004 at the 909th 
meeting of the Ministers’ Deputies), https://search.coe.int/cm/Pages/result _ details.aspx?Object-
ID=09000016805db3f4
72 Lásd: https://rm.coe.int/16807096b9 (letöltve: 2016.10.31.).
73 Az Ajánlás magyar fordítását lásd a Pro Bono Publico 2011. évi 1. számában. taKács Péter – szeGeDi lászló 
– mónus ilDiKó – Grósz tamás – baloGH GerGely: A jó közigazgatás. Az Európa Tanács Miniszteri Bizottsága 
CM/Rec(2007)7. számú ajánlásának magyar szövege. Pro Publico Bono. Állam- és Közigazgatástudományi 
Szemle, 1. (2011) 97–104.
74 Lásd részletesen az eszközök szaporodásáról F. rozsnyai: Közigazgatási bíráskodás Prokrusztész-
ágyban. 61–158. o.
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A  közigazgatási  bíráskodás  két  meghatározó  modelljének  „anyaországában” 
generálklauzulával  történik  a  közigazgatási  bíróságok  hatáskörének  meghatáro-
zása. A német közigazgatási perrendtartás (Verwaltungsgerichtsordnung) 40. §-a 
szerint minden közjogi, nem alkotmányjogi jogvitában a közigazgatási jogi út adott, 
hacsak  szövetségi  törvény  nem  utalja  a  jogvitát  kifejezetten más  bíróság  hatás-
körébe.  A  francia  közigazgatási  perrendtartás  (Code de Justice Administrative) 
L-311-1 cikke pedig megállapítja a közigazgatási bíróságok (tribunaux administra-
tifs) általános hatáskörét a közigazgatási perekre, kivételt itt azok a perek jelente-

















tudja kísérni. A közigazgatással  szembeni  jogvédelem  így  tud valóban hatékony 
lenni, mert a bírósági kontroll ily módon minden közigazgatási jogi eszköz felett 
érvényesülhet.  Annak  eldöntésében,  hogy mi minősül  közigazgatási  jogvitának, 





hozott  döntései  és  a  közigazgatási  szervek  által  kötött,  közszolgálati  jogviszonyt 
létre nem hozó munkaszerződések. Nincs hatásköre a közigazgatási bíróságoknak 
75 A Conseil d’État gyakorlatát az 1872. május 24-i törvény szentesítette, amikor megállapította, hogy 
a közigazgatási perekben a Conseil d’État jár el.
76 Waline, Jean: Droit administratif. Paris, 2010. 23. kiadás. 558–572. o.
77 A görög alkotmány 94. cikkének (2) bekezdése rendelkezik erről. http://www.aihja.org/images/users/1/
files/greece.en.pdf (letöltve: 2016.10.31.).
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az igazságszolgáltatás más ágaihoz tartozó bíróságokközhatalmi jogkörben okozott 
károk miatti felelősségének megállapítására irányuló keresetek elbírálása sem.

































78 PeñaranDa ramos, José Luis: El control de la actuación administrativa por la jurisdicción contencioso-ad-
ministrativa (I): Elementos generales. http://ocw.uc3m.es/derecho-administrativo/organizacion-activi-
dad-aapp/materiales-de-clase/OCW-OAAP-Leccion-11.pdf/view (letöltve: 2016.10.31.) 10–11. o.
79 Bundes-Verfassungsgesetz, BGBl. Nr. 1/1930; az idézett bekezdéseket beiktatta a Verwaltungsgerichts
barkeitnovelle 2012, amelyet 2012. május 30-án fogadott el az osztrák törvényhozás.














hivatalos  személyek  által  kiadott  végső  intézkedések  (közigazgatási  aktusok)  ellen, 
és az összes egyéb a második vagy harmadik fejezet alapján megtámadható határo-













gatási  határozat”  fogalom  tulajdonképpen  kiindulópontja  maradt  a  közigazgatási 
perjogi  szabályok megalkotásának. Az Alkotmánybíróság közigazgatási határozat 
80 Gesetz über die allgemeine Landesverwaltungspflege v. 21. April 1922, Általános közigazgatásról szóló 
törvény, 1922. április 21., [B. Die Verwaltungsbeschwerde (Rekurs)], 90. §.
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fogalommal kapcsolatos gyakorlata e  tekintetben  igen problematikus.81 A korábbi 

























határozatoknak  tekinthetők,  hiszen  közigazgatási  szervek  normatív  közigazgatási 
aktusairól van szó. Kétségtelenül van a normakontrollnak egy alkotmányjogi aspek-
tusa is, ez azonban az előző meghatározással nem áll ellentétben. Ha más országok 
81 A közigazgatási határozat fogalom alkotmánybírósági értelmezéséről részletesen Patyi András: Gon do-
latok a közigazgatási aktusfogalom egyes alkotmányjogi és dogmatikai elemeiről. In FazeKas Marianna – 
naGy Marianna (szerk.): Tanulmányok Berényi Sándor tiszteletére. Budapest, 2010. 329–350., 334–340. o.
82 Lásd például DaráK Péter – Patyi András: A normakontroll hatáskörök megosztása az Alkotmánybíróság 
és a közigazgatási bíróság között. Alkotmánybírósági Szemle, (2010) 2., 82–89. o., vagy Paczolay Péter: 
Töprengések alkotmánybírósági hatáskörökről. Alkotmánybírósági Szemle, (2010) 1., 11–15., 15. o.
83 Lásd összefoglalóan például roKob Balázs: Az önkormányzati rendeletek felülvizsgálata az igazságszol-
gáltatási reform után. In barabás Gergely (szerk.): Közigazgatási eljárásjog – a tananyagon túl. Budapest, 
2011. http://www.ajk.elte.hu/file/Kozig _ jog _ tananyagon _ tul.pdf (letöltve: 2016.10.31.) 30–40. o.
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megoldásait vizsgáljuk, azt találjuk, hogy számos európai országban a közigazgatási 
bíróságok hatáskörébe tartozik a törvényi szint alatti normák kontrollja.84





olyan  közjogi  vita  beletartozhat,  amely  nem  büntetőügy.  Elsősorban  alkotmány-
jogi és közigazgatási jogvitákra lehet itt gondolni, és persze egyéb e jogterületek-




Tovább  erősíti  a  kiterjesztő  értelmezést  az  Alaptörvény  XXXVIII.  cikk  (7) 
bekezdése, amely a jogorvoslathoz való jogot a bírósági és hatósági döntések mellett 
„más közigazgatási döntés”-ekkel  szemben  is garantálja. Ez a  fogalom a hatósá-









84 Így például Franciaországban vagy Spanyolországban, de incidenter normakontrollként Németországban 
is.
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1. A közigazgatási jogvita fogalmának tárgyi oldala
Ha visszatekintünk az előző fejezetben írtakra,  láthatjuk, hogy a közigazgatással 
szem beni  jogvédelem  fokozatosan  tágul. Németországban  is  egy hosszú  fejlődés 










kapcsolatban  lehet bírósághoz  fordulni. Különösen  tanulságos ebből a szempont-
ból a spanyol szabályozás, ahol a korábbi „közigazgatási aktus” fogalmat felváltot-
ta az azonos szótövű „actuación”, azaz „tevékenység, cselekvés” fogalom, amely 
jócskán  kibővítette  a  fogalmat.  Annak  érdekében,  hogy  ezt  a  hatáskörbővülést 





















és a  jogi  rezsim. Az alanyi oldal a közigazgatási  jogalanyok, a  tárgyi oldal a köz -
igazgatási tevékenység, a harmadik kritérium pedig a közigazgatási jog általi szabá-
lyozottsága a tevékenységnek.
Közbülső  lépésként  a  tárgyi  oldal  szempontjából  talán  a  legcélravezetőbb 
a  közigazgatási  aktus  fogalmának  alapulvétele,  kiegészítve  az  aktus  elmulasztá-
sával  mint  cselekménnyel.  E  fogalom  alapul  vételével  is  bővülne  a  jogvédelem 
köre, hiszen jelenleg a hatósági aktusok körén túl általánosságban csak a közigaz-
gatás  működésével  kapcsolatos  egyes  aktusok  vihetők  bíróság  elé  (amennyiben 
az  önkormányzatokkal  kapcsolatos).  Ezeken  túl  vannak  egyéb,  az  elmélet  által 
közigazgatási aktusnak minősített döntések, amelyeknek esetében csak részlegesen 





85 Ezek egy jelentős részénél azt a megoldást választja az ágazati jogalkotó, hogy azonnal végrehajtan-
dó hatósági határozatnak minősíti az intézkedést, így a Ket. alapján biztosított ezekben az esetekben 
a jogorvoslat.




Megfontolandó,  hogy  a  végleges  jelleget  kell-e  rögzíteni,  vagy  az  aktustani 
dogmatikából  ez megfelelően  levezethető,  hogy –  a  törvény  eltérő  rendelkezésé-
nek hiányában – a közbenső „részcselekmények” csak a végső döntéssel szembe-
ni  keresetben,  közvetetten  támadhatóak.  Természetesen  lehet  tágabbra  is  nyitni 
és a „cselekmény” fogalmat használni, ami által a reálaktusok és egyéb tényleges 
cselekmények is bíróság elé vihetőek. A magunk részéről ebben túlságos veszélyt 
nem  látnánk,  ilyen cselekmények a közigazgatási  jogkörben okozott károk köré-
ben már ma is rendszeresen jelennek meg. Mivel ezekkel kapcsolatban alapvetően 
megállapítási és marasztalási perekre kerülhet  sor,  amelyeket a perrendtartásnak 
mindenképpen  kell  szabályoznia,  ezért  nagy  különbséget  a  kétféle  szabályozás 
között nem látunk.


















86 Például rendőri intézkedések, közoktatás és felsőoktatás körében bizonyos esetek, illetve így értékel-
hető a szabályozó szervek rendeletalkotási jogkörének megadása is tulajdonképpen, bár itt alkotmány-
bírósági felülvizsgálatra van csak lehetőség.





























a) Köztestületi normatív aktusok
A  funkcionális  decentralizáció  jegyében megjelent  köztestületek  az  államigazga-
tástól  vettek  át  feladatokat.87 A köztestület  törvényi  definíciója88  csak  annyit  árul 
el, hogy a köztestület a  tagságához,  illetve a  tagsága által végzett  tevékenységhez 
87 FazeKas Marianna: A köztestületekről II. Magyar Közigazgatás, (1993) 4., 206–217., 210. o.
88 2014. március 15-étől kezdve az államháztartásról szóló 1992. évi XXXVIII. törvény és egyes kapcsoló-
dó törvények módosításáról szóló 2006. évi LXV. törvény 8/A. §-a (az egyes törvényeknek az új Polgári 
Törvénykönyv hatálybalépésével összefüggő módosításáról szóló 2013. évi CCLII. törvény 113. §-a alap-
ján).
















bályok,  közjogi  szervezetszabályozó  eszközök  közé,  alkotmánybírósági  norma-







Alkotmányjogilag  igen  aggályos  az,  hogy  a  tagoknak  –  illetőleg  az  esetleg 
érintett  külső  jogalanyoknak  –  nincsen  lehetőségük  a  szabályzatok megtámadá-
sára.  Fontos  látni,  hogy  a  köztestületi  normák  között  vannak  olyanok,  amelyek 
a belső működést, szervezetet szabályozzák, de vannak olyanok is, amelyek álta-
lános magatartásszabályokat állapítanak meg. Elvileg tehát ugyanaz a dichotómia 
89 Lásd például a hegyközségekről szóló 2012. évi CCXIX. tv. 34. § (2) és (5) bekezdéseit.
90 Bővebben lásd FazeKas Marianna: A  köztestületek szabályozásának egyes kérdései. Budapest, 2008. 
48–49. o., illetve 22/1994. (IV. 16.) AB határozat, ABH 1994, 127.
91 Ez a fogalom az európai uniós joggyakorlatban egyre elterjedtebb. Lásd részletesen FazeKas Marianna: 
Szakmai kamarák és európaizálódás. Európai Tükör, (2007) 12., 28–47., 29. illetve 41. o.
92 Részletesen lásd FazeKas: A köztestületek szabályozásának egyes kérdései. 47–65. o.
93 Ez következik az Abtv. 15. címében foglaltakból, amelynek rendelkezései a Jat.-hoz illeszkedve az önkor-
mányzati rendeletet, a közjogi szervezetszabályozó eszközöket (és a jogegységi határozatot) említik. 
Az e téren korábban kialakult alkotmánybírósági gyakorlat is ezt igazolja: 1926/B/1991. AB határozat, 
ABH 1992, 534., illetve 417/B/2005. AB határozat, ABH 2008, 2245.
94 A törvényességi fellépés nyomán induló bírósági eljárásról, illetve a törvényességi felügyelethez kapcso-
lódó dogmatikai kérdésekről részletesen lásd barabás Gergely: A Kúria ítélete a Magyar Orvosi Kamara 
tagdíjszabályzatában foglalt regisztrációs díjfizetési kötelezettséget előíró szabály hatályon kívül helye-
zéséről. Jogesetek Magyarázata, (2014) 4., 37–62. o.
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megfigyelhető, mint a helyi önkormányzatok esetében a normatív határozat – rende-
let között, amennyiben az önkormányzat területén élők és a köztestületi tagok közé 
párhuzamot  vonunk. E normák között  azonban  a  jogrend nem  tesz  különbséget. 
Mindez azt eredményezi, hogy amennyiben a köztestületi szerv egyedi határozatát 








lex imperfecta:  megsértéséhez  a  törvényességi  felügyeletet  gyakorló  szerv  ilyen 
irányú kérelme hiányában nem fűződik jogkövetkezmény. Indokolt lenne tehát az 














53.  §-a.  Ebben,  „[A]  hegyközségekkel  kapcsolatos  állami  tevékenység”  fejezetben 






95 A hivatalbóli fellépés lehetősége a bírói normakontroll-indítvánnyal lenne logikailag egyenértékű.
96 A Ket. 12. § (2) bek. b) pontja alapján a nyilvántartásba vétel hatósági határozatnak minősül. Azaz 
abból való törlés akkor következhet be, ha a tagsági viszonyra vonatkozó szabályok nem teljesülnek, 
tehát ezek betartásának kötelezettsége tkp. a  nyilvántartásba vételről szóló határozat rendelkező 
részének elemeit képezik.
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esetében egyéni jog vagy érdeksérelem állítására sincsen szükség. Persze a per polgári 
perkénti szabályozása és a törvényszék hatáskörébe utalása a fent leírtak alapján nem 
helyeselendő,97  de  a  normakontroll-eljárás  tagok  általi  kezdeményezhetősége  igen: 
itt a  törvényességi  felügyelet mellett a  tagok  is  felléphetnek, egyes esetekben akár 
objektív jogvédelmi jelleggel. Ez azonban továbbra sem oldja meg azt a problémát, 
hogy a hegyközségi rendtartás a hegyközség területén meghatározhat az ingatlanok, 
az utak,  vízelvezető  árkok  állapotára  és  növényvédelmére,  valamint  létesítmények 
karbantartására vonatkozó szabályokat, melyeket a nem hegyközségi tag ingatlantu-
lajdonosoknak és az utak kezelőinek is be kell tartani.98
Másik  lehetőség,  ami  szintén  kiküszöbölhetné  ezt  a  deficitet,  az  lenne,  ha 
a köztestületi szervek által előkészített szabályzatokat rendeletként a törvényessé-

















részleges  –  közjogi személyiséggel is rendelkeznek,  ugyanis  a  feladataik  körébe 
97 Lásd erről részletesebben FazeKas: A köztestületek szabályozásának egyes kérdései. 98. o.
98 Lásd a 2012. évi CCXIX. törvény 34. § (2) bekezdés.
99 Az ilyen logikájú francia szabályozásról és kialakításainak okáról lásd barabás: A Kúria ítélete… 43. o.
100 Lásd például a hegyközségekről szóló 2012. évi CCXIX. törvény 34. § (5) bekezdését, illetve e problémá-
ról részletesen FazeKas: A köztestületek szabályozásának egyes kérdései. 82. skk. o.
101 A  köztestületek hosszú távú létjogosultságát ugyanakkor részben a  szakmai szabályok versenyjogi 
következményei, illetve azok szolgáltatási szabadságot korlátozó jellege kérdőjelezi meg. Lásd FazeKas: 
Szakmai kamarák és európaizálódás. 42–47. o.















A fenntartónak az intézkedési lehetőségeit az Nftv. 74. §-a rögzíti. Az (1) bekez-
dés alapján a fenntartó az ellenőrzése eredményeképpen – megfelelő határidő tűzé-
sével – felhívja a felsőoktatási intézmény vezetőjét a jogszabálysértő döntés orvos-
lására, a szükséges intézkedés meghozatalára. Ennek az felhívásnak (kifogásnak) 














inak közvetett bírósági kontrollja a fenntartó intézkedésével szemben előterjesztett 
jogorvoslati  kérelem nyomán valósul meg. Az Nftv. 75. §-a nem határozza meg, 
hogy a bíróság ezekben az ügyekben milyen szabályok alapján jár el, de az, hogy 
102 Lásd berényi Sándor: Az európai közigazgatási rendszerek intézményei. Autonómiák és önkormányzatok. 
Budapest, 2003. 388–389. o.
103 Lásd DetterbecK, Steffen: Allgemeines Verwaltungsrecht. München, 2012. 12. kiadás. 50. o.
104 Részletesebben ld. HoFFman István – F. rozsnyai Krisztina: Önkormányzatiság és normakontroll. Közjogi 
Szemle (2014) 1., 25–32., 29–31.





A fenti eljárásra a nem állami felsőoktatási intézménynek is joga van, azaz ha az 
ő fenntartója sérti meg az autonómiáját, akkor azzal szemben is a bírósághoz fordul-
hat.  A  nem  állami  felsőoktatási  intézmények  tekintetében  a  jogszerű  működést 
azonban egy további jogintézmény, a felsőoktatásért felelős miniszter törvényessé-
gi ellenőrzési jogköre is biztosítja. Az Nftv. 65. §-a szerint amennyiben a minisz-
ter azt észleli, hogy fenntartói,  s ennek részeként az  intézményi normakontrollal 
kapcsolatos kötelezettségeinek nem tett eleget a nem állami fenntartó, akkor határ-
idő kitűzésével  felhívja, hogy azt  teljesítse. Ha a  fenntartó a megadott határidőn 







rollt. Az  egyéni normakontroll  kérdése  körül  számos  bizonytalanságot  észlelhe-
tünk. Az Nftv. 58. §-a megengedi azt, hogy a hallgató a jogainak megsértése miatt 
benyújtott  jogorvoslati  kérelem  tárgyában  hozott  intézményi  döntést megtámad-
ja.  Ennek  jogszabálysértés,  valamint  a  hallgatói  jogviszonyra  vonatkozó  szabály 













105 naGy Marianna: Felsőoktatási igazgatás. In laPsánszKy András (szerk.): Közigazgatási jog. Fejezetek szak -
igazgatásaink köréből. III. kötet: Humán közszolgáltatások igazgatása. Budapest, 2013. 150–160., 156. o.








c) A normativitás és az egyediség határán álló közigazgatási aktusok
Vannak  azonban  olyan  aktusok,  amelyek  szükségszerűen  a  normativitás  és  az 
egyediség  határán  állnak. Elsősorban  ingatlanok minőségének meghatározásával 
kapcsolatban merül fel még a normativitás vagy egyediség kérdése a közigazgatási 
aktusokkal kapcsolatban. Egy konkrét ingatlanra, területre vonatkoznak, de ugyan-
akkor nyitott  a  címzetti  körük, hiszen  az  ilyen döntés mindenkinek  szabályozza 
az  ingatlannal  kapcsolatos magatartását.  Ilyen  aktusok  a már  említett műemlék- 
és  örökségvédelmi  aktusok mellett  a  természet  védelméről  szóló  1996.  évi LIII. 
törvény alapján egy barlang vagy egyéb  terület védetté nyilvánítása vagy példá-





Janus-arcúságuk  miatt  az  ilyen  döntések  szabályozása  is  számos  esetben 
normatív aktusként, rendeletben történik. Ilyen aktusok az ingatlanok műemlékké 
nyilvánítása  vagy  helyi  védettség  alá  helyezése,  illetve  az Étv.  szerinti  változási 
tilalom. Más  esetekben  viszont  olyan  formát  kapnak  ezek  az  aktusok,  amelyek-
hez többnyire nem kapcsolódik semmilyen, még közvetett jogorvoslat sem. Ilyenek 
például  a  közlekedési  táblák,  azaz  a  közutak  használatára  vonatkozó  szabályok 
megalkotása. Nem véletlen, hogy számos esetben merült fel az egyedi vagy norma-
tív jelleg kérdése az ilyen döntésekkel kapcsolatban az alkotmánybírósági, illetve 
a  rendes  bírósági  gyakorlatban.  A  normativitás-egyediség  kérdésköre  hagyomá-
nyosan  elsősorban  akkor merül  fel,  amikor  egyedi  döntések  normatív  formában 
kerülnek kibocsátásra.106 Ilyen problémák a közigazgatás szinte minden területén 
106 Az egyedi rendelkezés normatív aktusba foglalása csak akkor jogszerűtlen, ha ez egyúttal a jogorvosla-
ti lehetőségtől is megfosztja az érintettet, lásd 6/1994. (II. 18.) AB hat., ABH 1994, 65., 67.; lényegében 
hasonlóan 4/1998. (III. 1.) AB hat., ABH 1998, 71., 76–77. Vö. még 7/2004. (III. 24.) AB hat. IV. pont., ABH 
2004, 98., 113. skk.
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felmerülnek, mint  egyes  energiaipari  engedélyek  jogszabályban  való  érvénytele-
nítése  az  eljárásjog  területén,107  az  építési  jogban  például  az  egyetlen  ingatlanra 
kimondott változtatási  tilalom és elővásárlási  jog alapítása,108 a szervezeti  jogban 





Az 53/2002. (Xi. 28.) AB hAtáRozAt
Jól  érzékelteti  a  normativitás-egyediség  dilemmáját  az  AB-nak  a  természet 




bekezdésében  foglalt,  a  természetvédelmi  hatóság  feladataként  előírt  intézkedés 
szabályozásával kapcsolatban azért, mert a  jogi  szabályozás külön  jogorvoslatról 
nem rendelkezett. A különvélemény azonban rámutat arra, hogy a láppá nyilvání-











tív  döntés  esetén  is  szükség van  jogorvoslati  lehetőség biztosítására.112 Bizonyos 
107 3062/2012. (VII. 26.) AB határozat, ABH 2012, 604.
108 125/2008. (X. 17.) AB határozat, ABH 2008, 1474.
109 5/2007. (II. 27.) AB határozat, ABH 2007, 120.
110 53/2002. (XI. 28.) AB határozat, ABH 2002, 327.
111 Nem összekeverendő az ilyen jellegű döntések normatív aktusokba foglalása a kétségtelenül egyedi 
rendelkezések normatív formában való kiadásának problematikájával, lásd például 125/2008. (X. 17.) 
AB határozat, ABH 2008, 1474. Ilyen problémák a közigazgatás szinte minden területén felmerülnek, 
lásd az eljárásjog területén a 3062/2012. (VII. 26.) AB határozat, ABH 2012, 604., vagy a szervezeti 
jogban például az 5/2007. (II. 27.) AB határozat, ABH 2007, 120.
112 45/1997. (IX. 19.) AB határozat, ABH 1997, 311., 6/1994. (II. 18.) AB határozat ABH 1995, 65.
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esetekben – elsősorban az építési jogban – ez a képlet úgy alakul, hogy normatív 
döntés  születik  a  kérdésben, majd  sor  kerül  egy  ezt  konkretizáló hatósági  aktus 
kibocsátására  is, már  amennyiben  erre  logikailag  lehetőség  van  (például  építési 
tilalom elrendelése önkormányzati rendeletben – egyedi hatósági határozatok).
Ez azonban, annak ellenére, hogy a  jogorvoslat  lehetősége  így biztosított,  az 
alapul szolgáló döntés jogszerűségét kevéssé teszi megkérdőjelezhetővé, így kérdé-
ses,  hogy  ez  a megoldás megfelel-e  annak  az  alkotmányossági  követelménynek, 
hogy  a  jogorvoslat  immanens  eleme  a  tényleges  jogorvoslásának  lehetősége.  Ez 
a bírósági eljárásban jelenleg csak akkor valósul meg, ha a bíró kezdeményezi az 
alapul  fekvő norma kontrollját,  illetve utóbb az  alkotmányjogi panasz  révén van 
erre még esély, tehát csak közvetetten, nem alanyi jogként, nem közvetlenül a bizto-
sított jogorvoslati eszközön keresztül.
Az áltAlános REndőRségi intézkEdés Az 1994. évi XXXiv. töRvény AlApján
A jogvédelem biztosítása érdekében a jogalkalmazói gyakorlat olykor – elsősorban 
a rendőrségi  intézkedések kapcsán – igen nagy bravúrok árán bizonyította, hogy 
egy nem hatósági  aktus hatósági határozatnak minősül.113 A  rendőrségi  törvény-
ben szabályozott intézkedések között számos olyat találunk, amely bizonyos fokú 
normativitást  felmutat.  Vannak  olyan  intézkedések,  amelyek  nem  egy  konkrét 
személyre  irányulnak,  hanem határozatlan  a  címzetti  körük.  Ilyenek:  a  fokozott 
ellenőrzés elrendelése, a  terület  lezárásával  járó biztonsági intézkedés, a helyszín 
biztosítása, a közlekedésrendészeti intézkedésként foganatosított közúti  forgalom 
irányítása,  korlátozása,  illetve  szüneteltetése;  és  kiemelten  a  személy- és létesít-
ménybiztosítási intézkedés, amellyel a rendőr(ség) útvonalat, közterületet a forga-
lom elől elzárhat, a forgalmat korlátozhatja, nyilvános és közforgalmú intézmények 







Egyes  rendőrségi  intézkedések Janus-arcúságát  jól  illusztrálják a Kossuth  tér 
műveleti területté nyilvánítása és az ahhoz kapcsolódóan lezajlott bírósági eljárások; 
különösen az EBH 2009, 2600. szám alatt közölt ügy. A Budapesti Rendőrfőkapitány 
113 A rendőri intézkedésekkel kapcsolatos jogalkalmazói gyakorlatra lásd barabás Gergely – Kovács András 
György: Ket. 12. §. In barabás Gergely – baranyi Bertold – Kovács András György: Nagykommentár 
a közigazgatási eljárási törvényhez. Budapest, 2013. 38–70., 52–54. o.












a  rendőrség,  illetve  a  rendőr  a védett  személy biztonsága érdekében a 13.  és 30. 
§-ban meghatározottakon túlmenően közterületet a forgalom elől elzárhat, területet 
lezárhat,  és megakadályozhatja,  hogy  oda  bárki  belépjen,  vagy  onnan  távozzék, 
illetve az ott-tartózkodókat távozásra kötelezheti. E rendelkezés szövegezéséből az 
következik, hogy ezen intézkedést, akár a rendőri szerv vezetőjének döntésén, eset-
leg  a  rendőrség  valamely  „belső”  normatív  utasításán,  szabályzatán  alapul,  akár 
a hatóság közege (azaz az intézkedő rendőr) adja azt ki, egyaránt panasszal megtá-
madható. A panaszt  elbíráló határozat pedig az 1952-es Pp. 324. §-a értelmében 
közigazgatási  határozat,  tehát  törvényességi  szempontból  a  bíróság  által  vizsgál-
ható. A bírósági kontroll szempontjából  tehát  indifferens ebben az esetben, hogy 
















jogát  kívánja  gyakorolni  az  adott  területen  stb. A  LB  érveléséből  tehát  kitűnik, 
hogy van normatív tartalmú intézkedés, amely valamely közterületet forgalom elől 
elzárhat, területet lezárhat.
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3. A közigazgatási jogvita alanyi oldala
a) Az alanyi oldal szükségességének kérdése
Az  alanyi  oldal  szabályozásának  szükségessége  akkor  merül  fel  komolyan,  ha 
a  közigazgatási  szervezetrendszeren kívüli  szervezetek,  személyek közigazgatási 









gatási  tevékenysége  során hozott döntéseinek  jelentős  része nem  támadható meg 
bíróság előtt. Ugyan nem a kormányzat végzi a bíróságok igazgatását, ugyanakkor 
az OBH „besorolhatatlansága” miatt  a  jogvédelem  szempontjából  jelenleg  nagy-
részt légüres térben van.114
Az  alanyi  oldal  szabályozása  egy  értelmező  rendelkezéssel  lenne  alapvetően 
lehet séges,  amely  a  generálklauzulában  alkalmazott  „közigazgatási  szerv”  vagy 
általánosabban  „közigazgatás”  fogalmat  értelmezné. Ez  nyilván  sok  hasonlóságot 
mutatna a Ket. közigazgatási hatóság fogalmával, kérdés, hogy szükséges-e azt bőví-
teni. A következőkben ezt járjuk körbe.




114 A Ksztv. által közvetített logika miatt ma már nem minősíthetjük az OBH-t autonóm államigazgatá-
si szervnek, noha ugyanolyan jellemzőkkel rendelkezik, mint e szervek. Nem véletlen, hogy a Ksztv. 
hatálybalépése előtt az elmélet az OBH jogelődjét, az Országos Igazságszolgáltatási Tanácsot autonóm 
államigazgatási szervvé minősítette. Lásd FazeKas János: Az autonóm jogállású államigazgatási szer-
vek. A Megyei Jogú Városok Szövetsége és a Magyar Közigazgatási Kar pályázatára benyújtott pálya-
munka (2005), http://keszei.chem.elte.hu/Bologna/autonom _ jogallasu _ allig _ szervek.pdf (letöltve: 
2016.10.31.) 31. o., illetve FazeKas Marianna – Ficzere Lajos (szerk.): Magyar közigazgatási jog. Általános 
rész. Budapest, 2003. 95–96. o.
115 Lásd FazeKas Marianna (szerk.): Közigazgatási jog. Általános rész II. Budapest, 2016, 106–108. o.
















A Ket. által hatósági ügyként elismert  tagfelvételről,  illetve  tagság megszün-
tetéséről való döntéseken  túl  ide sorolandók például a  fegyelmi ügyekben hozott 











minősül,  tehát  ezekben  az  ügyekben  a  döntések  a KMB  előtt megtámadhatóak. 
116 E problémakör részletes elemzését lásd például FazeKas Marianna: A közigazgatási szervezeti jog mint 
„végtelenített kísérletek sorozata”. In Gerencsér Balázs – taKács Péter (szerk.): Ratio legis, ratio iuris: 
liber amicorum: studia A. Tamás septuagenario dedicata: ünnepi tanulmányok Tamás András tiszteletére 
70. születésnapja alkalmából. Budapest, 2011. 365–373. o.
117 Jelenleg részben polgári bírósági hatáskörbe utalják a köztestületi törvények ezeket a  jogvitákat, és 
általánosságban a kívánatossal ellentétes (azaz polgári bírósági hatáskörbe utalási) tendencia érvénye-
sül, lásd FazeKas: A köztestületek szabályozásának egyes kérdései. 92. o.
118 Részletesen lásd uo. 88–90. o.
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Amennyiben  a  tagság  nem  előfeltétele  valamely  tevékenység  végzésének,  akkor 

















zeti  formában nyújtott,  tartós  jogviszonyokban  realizálódó humán közszolgáltatá-
sok esetében már van is lehetőség számos esetben bírósághoz fordulni, elsősorban 
a  közintézeti  jogviszony  létrehozása  és megszüntetése  kapcsán.  Ilyen  jogvédelmi 
lehetőségeket  találunk  a  szociális  személyes  szolgáltatásokat  nyújtó  közintézetek-
nél,  a  felsőoktatási  intézményeknél,  levéltári  kutatási  engedélyeknél  vagy  egyes 
közoktatási  döntéseknél.  A  közszolgáltatások  egyéb  formái  –  az  egyéb  humán 
közszolgáltatások  és  a  gazdasági  közszolgáltatások  –  esetében  erre  nincs  lehető-
ség.  A  gazdasági  közszolgáltatások,  elsősorban  a  közszolgáltatás  egyes  elemeit 
szabályozó normák – a nem hálózatos gazdasági szolgáltatásoknál ezek alapvetően 
119 A Mérnöktv. szabályozása némiképpen ellentmondásos. A 26. § (3)–(4) bekezdéseinek rendelkezéseit 
a Ket. 12. § (2) b) pontjára figyelemmel a Mérnöktv. 1. § (1) bekezdésében nevesített kivételes helyze-
tekre lehet tehát csak alkalmazni: 26. § (1) A tagfelvételi kérelmet írásban ahhoz a területi kamarához 
kell előterjeszteni, amelynek területén a tevékenységet folytató természetes személy lakóhelye van. (2) 
A kamarába való felvételről a területi kamara elnöksége a törvényi feltételek igazolása után 30 napon 
belül határoz. (3) A felvételt megtagadó határozat ellen a kérelmező a kézbesítéstől számított 15 napon 
belül az országos kamarához fellebbezhet. A fellebbezést 30 napon belül el kell bírálni. (4) Ha az országos 
kamara a felvételi kérelmet elutasította, e határozatot a kérelmező a határozat kézbesítésétől számított 
30 napon belül a  területi kamara székhelye szerint illetékes törvényszék előtt keresettel támadhatja 
meg. A bíróság az eljárás során a polgári perrendtartásról szóló törvény rendelkezéseit alkalmazza.
120 Lásd részletesen FazeKas: A köztestületek szabályozásának egyes kérdései. 91–91. o.






tartható,  sőt  fenntartandó a  jelenlegi gyakorlat, mely szerint az egyes közszolgál-




4. Jogi rezsim. A közigazgatási jog általi szabályozottság mint 
a generálklauzula harmadik eleme
a) A közigazgatási szervek munkáltatói döntései – belső vezetési aktusok
A köztisztviselő kinevezése közigazgatási aktussal és ezen aktus elfogadásával (vala-
mint eskütétellel) jön létre. Bár egyre közelebb áll az Mt. szabályozásához a Kttv., 










A  közszolgálati  jogviták  szabályozásának  problémáira mutat  rá  az  a  tény  is, 
hogy a gyakorlatban e  jogvitákkal kapcsolatban a közigazgatási ügyekben eljáró 
bíróság  és  a munkaügyi  bíróság  között  gyakorta  negatív  hatásköri  összeütközés 
alakult  ki.  Ilyenek  voltak  a  köztisztviselői,  közalkalmazotti  pályáztatással  törté-
nő kinevezések érvényességével kapcsolatos döntések,123 az igazságügyért felelős 
121 ABH 2011, 71., 77.
122 Patyi: Gondolatok a közigazgatási aktusfogalom egyes alkotmányjogi és dogmatikai elemeiről. 350. o.
123 Ilyen eset például, amikor a  helyi önkormányzatok törvényességi felügyeleti jogkörében a  fővárosi, 
megyei kormánymegbízott pert indít a munkavállaló javára elkövetett jogsértés miatt olyan döntés-
sel szemben, amely egyedi jogorvoslattal is megtámadható lenne, például intézményvezető pályázat 
A generálklauzula megszövegezésével kapcsolatos kérdések                                  i77
miniszter végrehajtói kinevezésről vagy felmentésről szóló döntései.124 Persze ezek 















alapján való kinevezése. Ha ő indítja a pert, akkor az egy közigazgatási per az 1952-es Pp. XX. fejezete 
alapján, amennyiben az egyedi jogorvoslat megindítására jogosult nyújt be keresetet, akkor viszont 
a munkaügyi bíróság hatáskörébe tartozott annak elbírálása. A nem önkormányzati fenntartású közin-
tézményekkel kapcsolatos hasonló esetek tekintetében egyáltalán nincsen szabályozás.
124 HoFFman István: Néhány gondolat az önkormányzatok nem hatósági jellegű határozatainak bírósági felül-
vizsgálatáról. In FazeKas Marianna – naGy Marianna (szerk.): Tanulmányok Berényi Sándor tiszteletére. 
Budapest, 2010. 137–152., 144–145. o., illetve uő: Az önkormányzatok nem hatósági jellegű határozatai 
felülvizsgálata – egykor és most. Jegyző és Közigazgatás, (2012) 3., 15–17. o.
125 Például EBH 2014, K. 36.; EBH 2013, K. 33.
126 Az Mötv. 132. § (5) bekezdése immár nem tartalmazza azt az alkivételt, mely szerint a törvényességi 
felügyeleti szerv törvényességi felügyeleti eljárása kiterjed azon döntésekre is, amelyek alapján munka-
ügyi jogvitának lenne helye, de a munkavállaló javára történt a törvénysértés.
127 Például EBH 2012, M. 1.; EBH 2014, M. 1; EBH 2012, M. 6.; EBH 2009, 2073.
128 barabás Gergely: Kontraktuális közigazgatás – közszerződések a  magyar jogban. In KaPa Mátyás 
(szerk.): XXVIII. Országos tudományos diákköri konferencia. Állam- és jogtudományi szekció. Budapest, 
2007. 9–16. o.
129 ForGács Anna: Jogintézmény a határon. Gondolatok a hatósági szerződésről. In Tudományos diákköri 
dolgozatok, 2011. 1. köt. Budapest, 2011. 271–300. o. és FazeKas Marianna: A  hatósági szerződések 
néhány jogalkalmazási kérdése. In FazeKas Marianna – naGy Marianna (szerk.): Tanulmányok Berényi 
Sándor tiszteletére. Budapest, 2010. 73–88. o.
130 Kovács András György: A közigazgatási szervek közigazgatási hatósági eljárás és szolgáltatás általános 
szabályairól szóló 2004. évi CXL. (Ket.) törvény hatálya alá nem tartozó egyes eljárásai. Magyar Jog, 
(2007) 7., 395–403. o.
131 barabás, Gergely – naGy, Marianna: Le contentieux des contrats publics en Europe – Hongrie. Revue 
Francaise D’Administration Publique, (2011) 1., 47–53. o.
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szerződésekkel kapcsolatos jogviták is természetszerűleg bele kell, hogy tartozza-
nak. Ezen a területen a jogalkotói aktivitásra is nagy szükség lenne, hiszen a bírói 
gyakorlat  orientálásához  sokkal  koherensebb  szabályozás  lenne  szükséges  ezen 
a téren. Ezt támasztja alá a Kúria közös polgári jogi és közigazgatási jogi joggya-
korlat-elemző  csoporti  véleménye  is,132  amely  a  jogalkalmazók  által  elvégzendő 







Hollandiában,  Finnországban,  továbbá  Spanyolországban,  Portugáliában, Görög-
országban.  Akárcsak  hazánkban,  Ausztriában  is  csak  egyes,  külön  törvényben 
meg határozott esetekben jár el a közigazgatási bíróság, itt (is) hosszabb ideje napi-
renden van a közigazgatási szerződések közigazgatási bírói hatáskörbe utalása.134




modell  –  tehát  a  rendes  bírósági  hatáskör  és  a  közigazgatási  bírósági  hatáskör  – 




alapvetően  másodlagos  jogvédelmi136  funkcióval  bírnak,  de  –  generálklauzula 
hiányában – az egyetlen jogvédelmi lehetőséget jelentik a közigazgatási cselekvés 
132 1/2012. KMK-PK vélemény.
133 Az elmúlt évtized fejlődését – alátámasztva a perjogi szabályozás szükségességét – részletesen bemu-
tatja és elemzi barabás Gergely: A közigazgatási szerződések egyes eljárás- és perjogi kérdései a magyar 
(közigazgatási és polgári) bírói joggyakorlatban. Közbeszerzési Szemle, (2014) 11., 41–60. o.
134 A  neves közigazgatási jogtudósokból álló szakértői csoport, Expertengruppe des Präsidiums des 
Österreich Konvents „Handlungsformen und Rechtsschutz in der öffentlichen Verwaltung” részletes 
szövegjavaslatokat is tett, e csoport a generálklauzulás szabályozás bevezethetőségét vizsgálta, de 
eddig úgy tűnik, sikertelenül.
135 naGy Marianna: Interdiszciplináris mozaikok a közigazgatási felelősség dogmatikájához. Budapest, 2010. 
179–203. o.
136 FuGlinszKy Ádám: Kártérítési jog. Budapest, 2015. 492. o.





Ez  a megoldás  érvényesül  Franciaország mellett Hollandiában, Görögországban, 























károkozó  magatartás  mint  tényállási  elem  vizsgálata.140  A  perhatékonyság  és  az 
időszerűség biztosítása is amellett szól, hogy legyen jogosult a közigazgatási cselek-
vés jogszerűségét vizsgáló fórum a kártérítésről is dönteni, s ne külön „utóperben” 
137 A francia közigazgatási jog alapjaként kezelt ítéletet a Tribunal des conflits hozta meg 1873. február 8-án. 
http://www.legifrance.gouv.fr/affichJuriAdmin.do?idTexte=CETATEXT000007605886&dateTexte (le tölt ve: 
2016.10.31.).
138 naGy Marianna: A közigazgatási jogi felelősségi rendszer szabályozásának egyes előkérdéseiről. In imre 
Miklós – lamm Vanda – mátHé Gábor: Közjogi tanulmányok Lőrincz Lajos 70. születésnapja tiszteletére. 
Budapest, 2006. 285–289., 288. o.
139 Sajnálatos, hogy „a közigazgatási határozat bírósági felülvizsgálata iránti eljárás” került be a szövegbe, 
ez ugyanis nem fedi le a közigazgatási jogviták egy jelentős részét. A gyakorlatban a legjelentősebb eset-
körök a hatósági intézkedésekkel, reálcselekményekkel, illetve azok elmulasztásával okozott károk.
140 FuGlinszKy: Kártérítési jog. 520. sk. o.
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lati  és  a  közigazgatási  szerződéses  jogviszoknyokból  eredő  kártérítési  felelősség 
megállapítására  és  a  kár megtérítésére  kötelezés  kimondására mindenképpen  fel 
kell hatalmazni.
A német és a francia modell közötti köztes megoldást jelenthetne, ha a bünte-
tőeljárásban  alkalmazható  adhéziós  eljáráshoz  hasonlóan  az  aktusfelülvizsgálati 
pereknél a bíróság döntési jogkörének olyan irányú kibővítésére kerülne sor, hogy 
a kereseti kérelem alapján, amennyiben a bíróság erre lehetőséget lát, az elé terjesz-
tett kártérítési  igényről  is döntsön. Ez csak  lehetőség  lenne a bíróság számára,  s 
mind a felperes, mind a bíró akaratától függhetne, hogy hozható-e egy adott perben 
ilyen  döntés.141  Az  ítélet  magánjogi  jogkövetkezményeivel  kapcsolatos  részében 
feltehetőleg  ugyanolyan  jogorvoslatot  kellene  persze  biztosítani,  mint  amilyen 
a polgári bíróság ugyanilyen döntésével szemben rendelkezésre áll.




csupán  a  közigazgatási  jogkörben  okozott  károk megtérítése,  de  a  közigazgatási 
szerződések dogmatikai fejlesztése szempontjából jelentős hozadéka lehetne.
141 Azon persze lehet vitatkozni, hogy a bírák idegenkedése elég alap-e a fakultatív jelleggel való szabályo-
záshoz, de ez szétfeszítené jelen írás kereteit.
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a Római Regionális Közigazgatási Bíróság  (TAR), Németországban  – már  azon 
kevés ügyben, amely nem polgári bíróság elé kerül – a Tartományi Közigazgatási 





2. Külföldi variációk differenciált hatáskör-telepítésre
Franciaországban  általános  hatáskörrel  a  közigazgatási  perekben  történő  eljárásra 
a közigazgatási tribunálok rendelkeznek, de vannak ügyek, amelyekben meghagyták 
142 Ettől azért célszerű eltekinteni, mert ugyan differenciál a jogalkotó a hatáskörökben, de nem egy, az 
általános elsőfoktól elkülönülő szervezetre telepíti a kiemelt hatásköröket.
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a Conseil D’État elsőfokú hatáskörét 1953-ban. Ez a lista azóta részben bővült, rész-
ben szűkült. Ide tartoznak egyrészt a névváltoztatással kapcsolatos perek és a válasz-







is megoszlanak  a  hatáskörök. A Legfelsőbb Bíróság közigazgatási  peres  tanácsa 
dönt első és utolsó  fokon a minisztertanács és a kormánymegbízottak,  az orszá-
gos bírósági tanács, a szenátus testületeinek, az alkotmánybíróságnak, a számve-
vőszéknek,  az  országgyűlési  biztos  hivatalának  személyzetével,  igazgatásával  és 






ti  megállapodásokkal  kapcsolatos  viták;  továbbá  a  gazdasági  miniszter,  illetve 
a központi adóbíróság adóügyi döntései, a terrorizmusellenes bizottság döntései és 
intézkedései törvényességének vizsgálata.
A  felsőbíróság  közigazgatási  peres  tanácsai  járnak  el  az  önkormányzatok  és 
autonóm  közösségek  egyes  döntései,  illetve  az  általános  érvényű  rendelkezése-
ik,  a  törvényhozó  testületek  vezető  szerveinek,  illetve  a  számvevőszékhez  és  az 







közigazgatási  szervek  személyzettel,  igazgatással  és  gazdálkodással  kapcsolatos 
döntései  és  intézkedései;  az  autonóm  közösségek  versenyhatóságainak  döntései 




A  portugál  közigazgatási  és  pénzügyi  bíróságokról  szóló  törvény  szerint 
a Legfelsőbb Közigazgatási Bíróság közigazgatási peres szekciója jár el bizonyos 












egyes  központi  közigazgatási  szervek  által  kiszabott  –  14673,51  eurót meghala-
dó – közigazgatási  bírságokkal  kapcsolatos  jogviták. Az Államtanács  jár  el  első 






közötti  hatásköri  viták.  Ehhez  társulnak  a  közigazgatási  bírák  fegyelmi  eljárá-





évek óta.  Így a  tartományi közigazgatási  felsőbíróságok  (OVG vagy VGH) első-
fokú hatáskörét képezik a jelentős technikai beruházásokkal kapcsolatos (nukleá-






latos  eljárások  esetén,  a  szövetségi  törvény  alatti  szintű  jogszabályok  kontrollja, 
továbbá a nagy infrastruktúra-beruházásokkal kapcsolatos jogvitákban.
143 Estatuto dos Tribunais Administrativos e Fiscais, 4. és 5. § http://www.pgdlisboa.pt/leis/lei _ mostra _
articulado.php?nid=418&tabela=leis&so _ miolo=.
144 Például a közszolgálati jogviszony megszűnése. A hatásköri szabályozás összefoglalását ld. http://www.
aca-europe.eu/colloquia/1998/greece.pdf (letöltve: 2016.10.31.) 8. o.
145 http://www.aca-europe.eu/en/eurtour/i/countries/czech/czech _ en.pdf (letöltve: 2016.10.31.) 4. o.
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Hollandiában  szintén  vannak  ügyek,  amelyekben  egyfokú  az  eljárás  valamely 
felsőbb  közigazgatási  bíróság  előtt.  Az  Államtanács  rendelkezik  hatáskörrel  a  te -


















róságok  felállítását magyar  viszonyok között  nem  tartjuk  szükségesnek,  a  külön 
közigazgatási bírósági  rendszerben  feltehetőleg ugyanúgy szükség  lenne ügysza-
kokra a közigazgatási pertípusok legnagyobb fajai szerint.
Mindenképpen szükséges lenne legalább a pénzügyi (adó, illeték stb.), a szociá-








146 http://www.aihja.org/images/users/1/files/netherlands.en.0.pdf (letöltve: 2016.10.31.). 5. o.
147 stiPta István: Adalékok a pénzügyi közigazgatási bíróság működésének történetéhez, 1884–1885. Acta 
Universitatis Szegediensis de Attila József nominatae. Acta juridica et politica, 57. (1999) 9., 1–22., 22. o. 












szociális  bíróságokat  hoznak  létre,  ahova  a  társadalombiztosítási  ügyek  mellett 
egyéb, a szociális jog területére tartozó kérdésekben dönt külön bíróság. Ilyen szociá-
lis  bíróságok működnek Németországban  két  szinten, Hollandiában  egy  szinten. 
Emellett  Finnországban  is  van  Társadalombiztosítási  Bíróság  (Vacuutusoiekus), 
amely társadalombiztosítási ügyekben első fokon eljár. Norvégiában ehhez hasonló-
an egy külön Nemzeti Nyugdíjbíróság működik első fokon, akárcsak Az adóigazga-












sei az Audiencia Nacionalnál támadhatóak meg. Svédországban a Szabadalmi Hivatal 
ügyeiben,  illetve  a  Mezőgazdasági  Tanács  növényfajta-oltalmi  ügyekben  hozott 
döntéseivel szemben  lehet a Szabadalmi Ügyek Bíróságához  (Patentbesvärsrätten) 
fordulni. Ez a bíróság pedig az elsőfokú bíróságokkal van egy szinten, döntései ellen 
fellebbezés a Högsta Förvaltningsdomstolenhez lehetséges. Finnországban a keres-
kedelmi,  versenyjogi  és  a  közbeszerzés  körébe  tartozó  közigazgatási  ügyekben 
a Markkinaoikeus (Gazdasági Bíróság) jár el, ahonnan differenciált fellebbezés adott: 
148 Lásd például FazeKas János: A  kormány szervezetalakítási joga. PhD-értekezés. (Kézirat.) Budapest, 
2012.
149 Competition Appeals Tribunal, www.catribunal.org.uk (letöltés: 2016.10.31.).
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latos  ügyek  területén.  Külön  Asylgerichtshof  (Menedékbíróság)  működött  2013 
végéig  Ausztriában,150  amelynek  döntéseit  kizárólag  az  Alkotmánybíróság  vizs-
gálhatta  felül.  Franciaországban  a Conseil d’État  alatt  külön menedékjogi  bíró-
ság (Cour Nationale du droit de l’asile)151 került felállításra. Svédországban 2006 
óta a bevándorlás által  leginkább érintett  stockholmi, göteborgi és malmöi szék -











szerint  csak  első  fokon  hoznak  létre  különbíróságot,  a  felsőbb  szint(ek)en  pedig 







Az  európai  országok  többségében  azonban  a minden  szinten  elkülönülő közigaz-
gatási különbírósági rendszer kialakítása mellett döntöttek a német modell alapján. 
Legfelsőbb Közigazgatási Bíróságot (LKB) és regionális közigazgatási bíróságokat 
150 2014. január 1-jével beolvadt az újonnan létrehozott szövetségi elsőfokú általános közigazgatási bíróság-
ba.
151 Lásd: www.cnda.fr (letöltve: 2016.10.31.).
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hoztak  létre  így  Bulgáriában  két  lépcsőben,152  1999-ben  Litvániában,  2002-ben 
Lengyelországban, 2010-ben Horvátországban. 2002-ben háromszintű közigazgatási 
(és pénzügyi) különbíróságot hoztak létre Portugáliában, 2005-re felállt Ukrajnában 
is  a  háromszintű  közigazgatási  különbíróság153  és  csak  Legfelsőbb Közigazgatási 














152 A LKB-ot már 1996-ban újra felállították, az elsőfokú közigazgatási bíróságokat pedig 2007-ben hozták 
létre.
153 A Legfelsőbb Közigazgatási Bíróságot már 2002-ben létrehozták, de a tényleges működését ez a fórum 
csak 2005. szeptember 1-jén kezdte meg a szervezési nehézségek miatt.
154 Itt a rendes bírósági rendszerben maradtak az alacsonyabb fokokon ítélkező közigazgatási bírák.
155 1953-ban állították fel a  közigazgatási tribunálokat, majd 1989-ben öt fellebbviteli bíróságot hoztak 
létre az Államtanács további tehermentesítése érdekében. A  legutolsó bővítéssel 2004-ben 8-ra nőtt 
a fellebbviteli közigazgatási bíróságok száma, a tribunálok száma 2009-ben emelkedett 42-re (21+11 
tengerentúli).
156 nason, Sarah – sunKin, Maurice: The Regionalisation of Judicial Review: Constitutional Authority, Access 
to Justice and Specialisation of Legal Services in Public Law. The Modern Law Review, 76. (2013) 2., 
223–253. o.
157 Például trócsányi László: A  közigazgatási bíráskodás hatásköri és szervezeti kérdései. Magyar Jog, 
(1993) 9., 543–548., 547. o.; valamint rácz Attila: A közigazgatás külső ellenőrzési fórumrendszerének 
néhány problémája közigazgatási hatósági ügyekben. Magyar Közigazgatás, (1996) 2., 82–87., 84. o.
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1. A társasbíráskodás mint szakmaiságot növelő megoldás
A  szakmaiság  növelésének  természetesen  nem  a  specializáció  az  egyetlen  útja. 
Különös figyelmet érdemel az a  tény, hogy a közigazgatási bíráskodás  főszabály 
szerint  egyfokú,  vagyis  a  vertikális  szakmai  kontroll  (azaz  a  perorvoslat)  kis 
mértékben  képes  érvényesülni.  Emiatt  a  horizontális  kontroll  erősítése minden-
képpen indokolt, ez jelenleg reálisan a társasbíráskodás bővítésén vagy esetlegesen 
kötelező eseteinek meghatározásán keresztül lehetséges.
Mára  a közigazgatási bíróságok  túlterheltsége miatt  igen  sok országban elju-
tottak  oda,  hogy  általános  szabállyá  vált  az  egyesbíró  eljárása,  akkor  is,  ha  az 
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alkotmányok, illetve perjogi kódexek főszabályként fenntartják a társasbíráskodás 
elvét. Másod-, illetve harmadfokon a társasbíráskodás elve változatlanul érvényesül 




azaz  az  általában egyesbíróként  eljáró bíróság háromtagú  tanács  elé utalhatja  az 
ügyet.  Ennek  fordítottja működik  a  holland  ipari  és  kereskedelmi  közigazgatási 
bíróságok  elé  tartozó  ügyekben. Ezekben  az  ügyekben  a  főszabály  a  háromtagú 
tanács eljárása, és kivételként, egyszerűbb megítélésű ügyekben van lehetőség az 
ügy egyesbíró elé utalására. Adóügyekben a főszabály a háromtagú tanács eljárása, 








Franciaországban  továbbra  is a  társasbíráskodás az alapelv, de számos olyan per 
van, amelyben vagy a bíróság elnöke, vagy az általa kijelölt egyesbíró jár el.159 E 
rendelkezések alapján becslések szerint a közigazgatási  tribunalok első  fokon az 
ügyek kétharmadában egyesbíróként hoznak döntést, és még a Conseil d’État-n is az 
ügyek felében egyesbíró hoz ítéletet.160 Finnországban és Lengyelországban pedig 








158 Lásd az 1952-es Pp. 324. § (4) bekezdését.
159 Art. L. 3 és L. 222, továbbá R. 222-13 CJA.
160 Waline: Droit administratif. 578. o.





és  környezetvédelmi ügyekhez  stb.). Ezek  a megoldások  a  büntetőbíráskodásban 














a Tribunal des conflits161 még ilyen hosszú idő után sem marad munka nélkül, hiszen 
a közigazgatási jog fejlődése szükségképpen mozgatja a joggyakorlat és az elmélet 





161 A Tribunal des conflits egy paritásos, de az igazságügyminiszter által elnökölt bírói fórum http://www.
tribunal-des-conflits.fr/ (letöltve: 2016.10.31.).
162 Így például a service public fogalma, ami korábban ezt a választóvonalat jelentette, egyre kevésbé alkal-
mas az elhatárolási kérdésekben való döntés orientálására. A francia gyakorlatról részletesen, tovább-
vezető irodalommal lásd Waline: Droit administratif. 539–572. o.
163 stiPta István: Történeti érvek az önálló közigazgatási bíráskodás és a körültekintő igazságszolgáltatási 
reformok mellett. In varGa zs. András – FröHlicH Johanna: Közérdekvédelem. A közigazgatási bíráskodás 
múltja és jövője. Budapest, 2011. 57–66., 64. o.
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Váltakozva elnökölte a Kúria, illetve a Közigazgatási Bíróság elnöke, 8 polgári és 
8 közigazgatási bíró került ide beosztásra. A konkrét eljárásokban 6 fős paritásos 




nánk a polgári  jogi dogmatika és  jogfelfogás dominanciája miatt a  legszerencsé-
sebbnek. Jól mutatja ennek szükségességét az állami támogatásokkal kapcsolatos 






csak  részben  tudja  az  áttétellel  szemben biztosított  perorvoslat  enyhíteni. Éppen 
ezért  a  megoldások  vegyítése  is  elképzelhető,  mintegy  kísérleti  jelleggel  is.166 
Az első évek tapasztalata rávilágít majd arra, hogy melyik megoldás működőképes 
hazánkban.
164 1907. évi LXI. tc.
165 1/2013. KPJE.
166 Németországban is vegyes e tekintetben például a rendszer: a negatív hatásköri vitában a közigazgatá-
si bíróságnak szupremáciája van, az áttételt elrendelő végzése két szinten is támadható. 
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1. Történeti visszatekintés dióhéjban
Amikor a szervezeti kérdésekről és a perjogi megoldásokról együtt gondolkodunk, 
érdemes  számba  venni  az  eddigi megoldásokat.  Sajnos  félmegoldások  egész  sorát 
tudjuk  felvonultatni. Azért minősítem  ezeket  félmegoldásokként, mert  egyik  eset-
ben sem sikerült egy teljes, mind perjogilag, mind szervezetileg kielégítő rendszert 





bázisán  jött  létre a Magyar Királyi Közigazgatási Bíróság; az 1896. évi XXVI.  tc. 
egy igen sajátos vegyítése volt a különböző modelleknek.168 Szervezetileg csonka lett 
a  rendszer,  hiszen nem  tudtak  a  felállítandó  első  fokú bíróságokról megállapodni, 
elsősorban az azokra vonatkozó jogállási kérdések miatt. A perjogi rendszer is igen 
sajátosra sikeredett. Részletes szabályok hiányában a panasznak helyt adó ítélet révén 
megváltoztatási  jogkört gyakorolva,  tehát  igen erős döntési  jogosultságokkal  felru-
házva járt el a Magyar Királyi Közigazgatási Bíróság. Ugyanakkor az alsóbb szint 
kiépítése elmaradt, a bírói utat pedig taxációval határozta meg az 1896. évi XXVI. 
tc.,  tehát  csak  a  törvényben meghatározott  ügyekben  járhatott  el  egyetlen bíróság. 
167 stiPta István: Egyértelmű modellkapcsolatok? – A  közigazgatási bíráskodás európai változataihoz. 
Közjogi Szemle, (2016) 4., 10–15., 10. o.
168 Másként látja ezt a kérdést, de tartalmilag ugyanerre a következtetésre jut. uo. 15. o.
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d) Különbíróságról  pedig  már  csak  azért  sem  beszélhetünk,  mert  önálló  jogi 























169 Lásd részletesen Kozma György: Merre tovább közigazgatási bíráskodás? Új Magyar Közigazgatás, 
(2009) 2., 51–55., 52. o.
170 Igazán beszédes adat, és a szervezeti egyensúlytalanságot jól mutatja, hogy a húsz KMB közül csak 
kettőnek (Budapest és Debrecen) van közigazgatási ügyszakos vezetője, és a hat regionális kollégium 
közül csupán egynek (Észak-Magyarországi). Ezt a  benyomást tovább erősítik a  bírói létszámok és 
az ügyszámok arányszámai: a munkaügyi bírák létszáma 30%-kal haladja meg a közigazgatási bírák 
létszámát, miközben ez az arány az ügyszámok esetében éppen fordított.
171 A közigazgatási perek polgári perrendtartásból való kiemelésére 2004-ben is volt kísérlet az igazság-
ügyi tárcánál, azonban sajnos sikertelen volt. A tervezetet ismertető, értékelő konferenciáról lásd F. 
rozsnyai Krisztina: Szubjektív vagy/és objektív jogvédelem. Jogtudományi Közlöny, (2004) 6., 213–214. o.









Az  alacsony  létszámok  azért  jelentenek  gondot,  mert  a  közigazgatási  ügyek 
annyira  heterogének,  hogy  megfelelő  kezelésük  egy  bizonyos  fokú  specializációt 
elengedhetetlenné  tesz. Minél  nagyobb  területi  illetékességgel  szervezik  tehát meg 
a közigazgatási bíróságokat, annál több bíró tud egy bíróságon dolgozni, ami a referá-
dák bizonyos specializációját segíti, így a bírónak nem kell az adóügyektől a hulladék-
ügyeken keresztül a  szociális ügyekig minden  területtel  foglalkoznia, hanem elmé-
lyedhet néhány ágazatban. Ez nemcsak az eljárás idejének esetenkénti lerövidüléséhez 







gatási  ügyeket  tárgyaló  bíró  a  KMB-kre.  Természetesen  ebben  a  fellebbezések 
szétterítése  is  szerepet  játszik,  hiszen  a  jövőben minden  törvényszéken  lehetnek 
közigazgatási ügyek. Az eddig is vegyes referádás bíróknál a törvényszéken mara-
dás  így  nem  jelent  gyökeres  szakmai  változást.173  A  407/2012.  (XII.  11.)  OBHE 
számú határozat  tanúsága  szerint öt  törvényszékről  egyetlen bírót  sem helyeztek 
át. A 390/2012. (XI. 29.) OBHE számú határozat indokolása is világossá teszi ezt:
Figyelemmel  arra,  hogy  a  közigazgatási  és  munkaügyi  bíróságok  369/2012.  (XI. 
13.)  OBHE  számú  határozatomban  megállapított  létszámának  biztosításához  nem 
volt  elegendő  a  törvényszékeken  közigazgatási  ügyeket  tárgyaló  bírák  megszünte-
tendő  álláshely  száma,  indokoltnak  láttam,  hogy  az  érintett  törvényszékek  esetében 
a közigazgatási és munkaügyi bíróságok létszáma az üres álláshelyek átalakításának 
engedélyezésével kerüljön biztosításra.
172 Bírósági Közlöny, (2012) 12., 9., 13., illetve 20. o.
173 Tegyük azt is hozzá, hogy a járási szintű KMB-re átkerülés – annak ellenére, hogy a korábbi bírói beosz-
tásukra utaló elnevezésüket és illetményüket jogosultak megtartani a törvényszéki bírák – presztízs-
veszteségként is értékelhető.
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3. A szakmaiság biztosításának lehetséges útjai
A  perrendtartás  megalkotása  során  a  jogalkotás  tudatosan  kerülte  a  szerveze-
ti kérdésekkel való foglalkozást annak érdekében, hogy ne a szervezet határozza 
meg az eljárásjogot. Egyetlen kivétel a differenciált hatáskörmegosztás, amelynek 
megvalósítása már  a  koncepció  elkészítése  során  is  fontos  szempont  volt:  egyes 





zenfekvőbb  a  szervezeti  szabályok  megváltoztatása.  A  magyar  gyakorlatban 
viszonylag  gyakori  a  szervezeti  problémák  eljárási  eszközökkel  való  kezelése.175 
A közigazgatási perek történetében is találunk erre példákat. Felmerül még megol-
dásként  az  igazgatási  út  is,  hiszen  nagyon  sok  szervezeti  nehézség megfelelően 
kezelhető, illetve kiküszöbölhető (lenne) igazgatási intézkedésekkel.
174 Az elnökök nélkül számolt kb. 110 fős létszámnak ez közel 25%-a!
175 Lásd például F. rozsnyai Krisztina: Egy szervezeti reform helyetti eljárásjogi szabálymódosítás margójá-
ra. In Holé Katalin – KabóDi Csaba – moHácsi Barbara (szerk.): Dolgozatok Erdei Tanár Úrnak. Budapest, 
2009. 408–417. o.
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a) A „szervezeti út”
A szervezeti szabályok közül a leglényegesebbek az önálló közigazgatási bírósági 
fórumokat  intézményesítő  szabályok. A  lehetséges  irányok  kijelölésekor  nyilván 
érdemes azt is megnézni, hogy külföldön milyen válaszok születtek e téren.
1. Minden szinten elkülönülő közigazgatási különbírósági rendszer
A  német  és  a  francia  „archetípusok”  alapján  háromszintű  közigazgatási  (és  pénz -






















ság  összetételére  vonatkozó  szabályokkal  az  önálló  közigazgatási  perrendtartásban 
176 Összefoglalást a  közigazgatási bíráskodás európaizálódásának jelenlegi tendenciáiról lásd FazeKas: 
Közigazgatási jog. Általános rész III. Budapest, 2017. 324–331. o. 





lásában,  illetve  a  határozathozatalban  vegyenek  részt.  Tehermentesítő  funkciójuk 
ugyanúgy megjelenne,  de  a  bíró mellett  dolgozva –  természetesen  az  irányító bíró 











alapján  az Alkotmánybíróság megállapította,  hogy  a  törvény  7.  §  (4)  bekezdése, 
valamint  a 12. §  (2) bekezdés a) és c) pontjai  –  formai  indokok miatt  –  alaptör-
vény-ellenesek.
Az  Alkotmánybíróság  álláspontja  szerint  a  7.  §  (4)  bekezdésével  a  törvény 
egy, a Bszi. 16. §-ában kifejezetten nem nevesített és nem is szabályozott bíróság, 
a közigazgatási felsőbíróság eljárására jogosítja fel a Fővárosi Törvényszéket. Ezzel 
olyan  tárgykörben  szabályoz,  ami  a  Bszi.  mint  sarkalatos  törvény  szabályozási 
tárgykörébe tartozik.
Az  Alkotmánybíróság  továbbá  megállapította,  hogy  az  egyszerű  többséggel 
elfogadott  törvény  12.  §  (2)  bekezdés a) pontjában meghatározott  hatásköri  sza -
bály  –  tartalmát  tekintve  –  módosítja  (elvonja)  a  sarkalatos  Médiatörvényben 
a köz igazgatási és munkaügyi bíróság hatáskörébe és a Fővárosi Közigazgatási és 
Munkaügyi  Bíróság  kizárólagos  illetékességébe  utalt  jogorvoslati  eljárást,  ezért 
ellentétes az Alaptörvény T) cikk (4) bekezdésével és a IX. cikk (6) bekezdésével. 
Ugyancsak alaptörvény-ellenesnek ítélte az Alkotmánybíróság a törvény 12. § (2) 
bekezdés c) pontját,  amely a közigazgatási  felsőbíróságként  eljáró bíróság hatás-
körébe  utalta  a  választási  bizottságok  közigazgatási  tevékenységével  kapcsolatos 
pereket; ezzel ugyanis az Alkotmánybíróság szerint egyszerű többségű rendelke-
zéssel módosítja Ve. minősített  többségű rendelkezésében megállapított hatásköri 
177 Lásd erről részletesen rozsnyai Krisztina: A  közigazgatási bíráskodás sarokköveinek megteremtése. 
In varGa zs. András – FröHlicH Johanna: Közérdekvédelem. A közigazgatási bíráskodás múltja és jövője. 
Budapest, 2011. 71–95., 89–94. o.


































kialakítása.  Ide  sorolhatnánk  még  a  képzési  és  továbbképzési  tervek  és  kínálat 
178 4. § (7) bekezdés 1. pontjának d) alpontja, 12. § (4) bekezdés c) pont és a 124. § (2) bekezdésének 
e) pontja.
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fejlesztését,  az  aktív  közigazgatással  közös  továbbképzések  szervezését,  a  szig-








a megnyilatkozásokból  akár  úgy  tűnhet,  hogy  a  regionális  kollégium  a  bírósági 
szervezeti  rendszer  egy  statikus  eleme,182  a  fórumrendszer  része.183  Nem  szabad 




solni  kívánta  azt  a  –  korábban  is  létezett  és  fentebb  tárgyalt  –  problémát,  hogy 






eldöntendő  kérdés  volt,  hogy  hány megyénként  alakuljon  egy-egy  ilyen  kollégi-
um.  Az  Iümt.  alapján  a  bíróságok  elnevezéséről,  székhelyéről  és  illetékességi 
179 Így például meg lehetett volna már eddig is egy jóval nagyobb fokú specializációt teremteni a Fővárosi 
KMB-n, ami a differenciált hatáskörmegosztás törvényi szabályozását bizonyos szempontból helyette-
sítette is volna.
180 Az  Igazságszolgáltatási Tanácsok Európai Hálózata által felállított Európai Igazságügyi Reform 
Projektcsoport Jelentése (2011–2012) alapján készült összefoglaló például tömör, de alapos képet 
ad ezen intézkedésekről: http://birosag.hu/sites/default/files/allomanyok/nemzetkozi/encj _ igugyi _
reform _ 2011 _ 2012 _ hu.pdf (letöltve: 2016.10.31.).
181 Lásd F. rozsnyai: Közigazgatási bíráskodás Prokrusztész-ágyban. 254–265. o. 
182 „A közigazgatási és munkaügyi bíróságok, törvényszékek és a Kúria közé beékelődve pedig – a közigaz-
gatási és a munkaügyi ügyszakban – a közigazgatási és munkaügyi regionális kollégium, az eddigi foghí-
jas középszinten teremti meg »kapocs« szerepével az alsó és legfelsőbb szint között az összeköttetést.” 
Demjén Péter: A regionális kollégiumok szerepe a jogegység előmozdításában a közigazgatási perekben. 
In varGa zs. András – berKes Lilla – Gerencsér Balázs: A hazai és az uniós közigazgatási eljárásjog aktuális 
kérdései – Current Issues of the National and EU Administrative Procedures (the ReNEUAL Model Rules). 
Budapest, 2015. (Tanulmányok 31.) 213–236., 219. o.
183 A  honlapon a  különböző szintű bíróságokkal együtt van feltüntetve http://birosag.hu/kozigazgata-
si-es-munkaugyi-regionalis-kollegium (letöltve: 2016.10.31.).
184 Erről a problémáról részletesen lásd rozsnyai: A közigazgatási bíráskodás sarokköveinek megteremtése. 
87. skk. o.
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összesített  közigazgatási  ügyszakos  létszámát  a  fenti  táblázat  részletezi).  Célja 
a  szakmai  fejlődés  és  a  jogegység  biztosítása.  Ennek mikéntjét  az  előttünk  álló 
években kialakítandó gyakorlat  formálja majd, elsősorban konferenciákat,  illetve 
tanácskozásokat  szerveznek,  továbbá  újabban  a  közigazgatási  bírói  képzés  fela-
data is rájuk hárul a Magyar Igazságügyi Akadémia helyett. Természetesen ezek 
olyan  folyamatok,  amelyeknek  eredményei  –  az  igen  pozitív  éves  beszámolók185 
és a működést bemutató előadások186 ellenére – csak hosszú távon és közvetetten, 
az ítélkezési  tevékenységben válhatnak érzékelhetővé. A virtuális kapcsolattartá-
si  lehetőségek  fejlődésével  nyilván  sok  esetben  pótolhatják  a  személyes  érintke-
zést, ugyanakkor azokat a hatásokat, amelyek egy-egy személyt a napi kollegiális 
kapcsolatban érik, csak nyomokban lehet így generálni.
185 Lásd: http://birosag.hu/kozigazgatasi-es-munkaugyi-regionalis-kollegium (letöltve: 2016.10.31.) oldalon.
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is  fontos. Ugyanígy  fontos az, hogy ne kapjanak el  az emberek  fertőző betegsé-
geket,  és ne dőljön  rájuk a  szomszéd háza. A közigazgatási  aktusok, még akkor 















187 Ez nyilván a tipikus, de nem kizárólagos, hiszen vehetnénk például egy nyugdíj-megállapítási ügyet és 
egy versenyjogi kártérítési ügyet, hogy ezt az állítást nyomban megcáfoljuk. Ez azonban nem célunk, 
pillanatnyilag a tipikusra koncentrálunk, hiszen ez szolgálhat csak a kodifikáció alapjául.
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1. Jogvédelmi célok és eljárási pozíciók
A perindítási jog teszi lehetővé azt, hogy egy adott szervezet vagy személy bíró-







men  alapul:  valamely  alanyi  jog  vagy  jogos  érdek  sérelmét  kell  valószínűsítenie 
a felperesnek a kereset befogadhatóságához.
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jogot civil szervezetek. Az önkormányzatok keresetindítási joga hatósági ügyekben 
e két megoldás metszéspontján  található, mert van érintett  feladatköre az önkor-
mányzatnak,  de  a  partikuláris  közérdek,  illetve  egyes  lakosok  csoportérdekének 
a  képviselete  is  erőteljesen megjelenik  akkor,  amikor  az  önkormányzat  hatósági 
ügyekben, főként államigazgatási jogkörben engedélyezendő beruházások ellené-
ben fellép.
2. Érdekeltségen alapuló keresetindítási jog





cselekvése, mulasztása általi érintettség  továbbra  is a  legjobb szempont. A  jogos 
érdek  fogalma mostanra  kezd  tisztázódni  a  bírói  gyakorlatban,  ami  azt mutatja, 
hogy ebben a tekintetben nincsen szükség változtatásra.
3. Keresetindítás konkretizált egyéni jogsérelem nélkül
a) Előzmények
Az  érintett  nyilvánosság  fogalmának  egyik  első  európai megjelenése  az Európa 
Tanács Miniszterek Tanácsa (87) 16. ajánlásában található. Ez az ajánlás a nagy-
számú  ügyfelet  érintő  közigazgatási  eljárásokkal  kapcsolatban  fogalmazott  meg 









Ez  az  ajánlás  természetesen  jogi  kötőerővel  nem  rendelkezik,  az Európa Tanács 
tagállamai felé kerültek megfogalmazásra ezek a sztenderdek.
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Egy következő fontos állomásnak tekinthető 1998-ban az Aarhusi Egyezmény 
a  környezeti  ügyekben  az  információhoz  való  hozzáférésről,  a  nyilvánosságnak 








nyeknek megfelelő,  nem kormányzati  szervezeteket  érdekelt  szervezeteknek  kell 
tekinteni.” Az Egyezmény három pillére  szempontjából most a döntéshozatalban 
való  részvétel  és  az  igazságszolgáltatáshoz való hozzáférés  lényeges  számunkra. 
A hatósági eljárás szempontjából kiemelten fon tos a 6. cikk, mely a különböző, az 







fennállását  előfeltételként  szabja  a  jogorvoslati  eljárás  hozzáférhetőségét  bíróság  és/
vagy más, a jogszabályok által kijelölt független és pártatlan testület előtt, hogy megtá-
madják  bármely  döntés,  intézkedés  vagy mulasztás  anyagi  vagy  eljárási  törvényes-
ségét.
Az Egyezményt Magyarország  is  aláírta,  a  2001.  évi LXXXI.  törvénnyel  került 
kihirdetésre.  Az  egyezmény  azonban  nemcsak  ezen  az  úton  kezdett  el  hatni 
Magyarországon. Az Európai Uniónak a nyilvánosság minél szélesebb körű bevo-
nására  irányuló  kezdeményezései189  nem hozták meg  a  várt  egységesedést  euró-
pai szinten, ezért az Európai Unió úgy döntött, hogy szerződő félként csatlakozik 
188 Ehhez hozzá kell azonban tenni, hogy a  legtöbb nagyberuházás általában legalább egy környezeti 
elemet érint, tehát környezettel kapcsolatos ügynek tekinthető.
189 Így például a Fehér Könyv az európai kormányzásról [European Governance White Paper COM (2001)] 
általában állapított meg követelményeket, ezek azonban az egyes részterületre vonatkozó uniós irány-
elvek (például a genetikailag módosított organizmusokról szóló és a stratégiai hatásvizsgálat irányelv, 
továbbá a vízügyi keretirányelv) által megfogalmazott követelményektől nagyban eltértek, utóbbiak 
a tagállamok megítélésére bízták, hogy a társadalmi egyeztetést mennyiben teszik kötelezővé, illetve 
hogyan szabályozzák az erre irányuló eljárást.
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az  Egyezményhez.190  2003-tól  az  Egyezmény  tehát  vegyes  egyezménnyé  vált,  s 
érvényesülését az Európai Parlament és a Tanács a környezettel kapcsolatos egyes 
tervek és programok kidolgozásánál a nyilvánosság részvételéről, valamint a nyil-
vánosság  részvétele  és  az  igazságszolgáltatáshoz  való  jog  tekintetében  a  85/337/





b) Az érintett nyilvánosság bevonása a hatósági eljárásba: a sokügyfe-
les eljárások
A  sokügyfeles  eljárásoknak  a  Ket.-beli  szabályozása  tulajdonképpen  az  Ajánlás 
elemeinek átültetése a közigazgatási  eljárásjogba,  egy  lépés a nyilvánosság  rész-
vételének  lehetővé  tétele  irányába,  egy  speciális  eljárás-típusnak191  is  tekinthető, 














190 Részletesen az ide vezető folyamatokról obraDovic, Daniela: The Interface between EC Rules on Public 
Participation in Environmental Decision-Making Operating at the European and National Levels. In 
obraDovic, Daniela – lavranos, Nikolaos (eds): Interface between EU Law and National Law. Groningen, 
2007. 53–85., 53–56. o.
191 szalai Éva: A nyilvános, „sokügyfeles” eljárás szabályozásának problémái a magyar közigazgatási eljá-
rásjogban. In Fűrész Klára – KuKorelli István (szerk.): Ünnepi kötet Schmidt Péter egyetemi tanár 80. 
születésnapja tiszteletére. Budapest, 2006. 292–302., 296. o.
192 Kilényi Géza (szerk.): A közigazgatási eljárási törvény kommentárja. Budapest, 2005. 76. o.
193 Patyi András: A hatósági eljárási jogviszony fogalma és tárgya: A hatósági ügy. In Patyi András (szerk.): 
Hatósági eljárásjog a közigazgatásban. Budapest–Pécs, 2012. 63–104., 97. o.

























felelő  nyilvánosságának  biztosításához,  de  csak  az  ágazati  jogalkotó  támogatá-
sa  esetén.  Itt  biztató,  hogy  a  (3)  bekezdés  2. mondata  alapján  több  automatikus 
194 15. § (3) bekezdése 2009. december 30-ig: „Törvény vagy kormányrendelet meghatározott ügyfajtákra 
részletesebb ügyfélfogalmat állapíthat meg.”
195 Így például az építési ügyekben az – az első Ket.-novella, a 2008. évi CXI. törvény hatálybalépésével 
egyidőben hatályon kívül helyezett – Étv. 53/A. § (2) bekezdését is sok esetben szűkítően értelmezte 
a gyakorlat: Erre reagált a 1/2007. KK. vélemény [Bírósági Határozatok, (2008) 3.], amely szerint nem 
tekinthető a Ket. általános ügyfélfogalmát szűkítő rendelkezésnek az Étv. 53/A. §-a. „Az építésügyi- és 
az építésfelügyeleti hatósági eljárásokban ügyfélnek minősül az a természetes vagy jogi személy, továb-
bá jogi személyiséggel nem rendelkező szervezet, akinek (amelynek) jogát, jogos érdekét vagy jogi 
helyzetét az ügy érinti, továbbá akit (amelyet) hatósági ellenőrzés alá vontak, valamint akire (amely-
re) nézve a hatósági nyilvántartás az adott üggyel összefüggésben adatokat tartalmaz, így különösen 
(majd 2006-tól 2009-ig: így vizsgálni kell a következők ügyféli jogállását): a) az építtető, valamint b) 
ha nem azonos az építtetővel, az ingatlannal rendelkezni jogosult, c) a közterület kivételével a közvet-
lenül szomszédos – a határozattal érintett ingatlannal, ingatlanokkal közös határvonalú (telekhatárú) 
– telekkel rendelkezni jogosult, kivéve a telekegyesítésre és a telekhatár rendezésre irányuló építésügyi 
hatósági eljárásokat, d) jogszabályban meghatározott esetekben a tervező, a felelős műszaki vezető, 
az építési műszaki ellenőr és a kivitelező.”
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ügyféli jogállást biztosító rendelkezés született az utóbbi időben.196 E körben azon-
ban nemcsak  az  automatikus ügyfélfogalom kimondása,  hanem a hatásterületre, 
annak megállapítására vonatkozó szabályok megfelelősége is elengedhetetlen.










véletlen  tehát,  hogy  a Ket.  kodifikációjánál  az  ügyfélfogalom  számos  aspektusból 
módosításra került, s az Ajánlásnak megfelelő szabályozás kialakítására törekedtek.







elemekre  vonatkozó  külön  törvények  rendelkezéseit  a  környezetvédelmi  törvény 
rendelkezésével  összhangban  állónak mondja  ki,  valamint  4.  §  (1)  bek.  1.  pont-
ja szerint környezeti elem a föld, a  levegő, a víz, az élővilág, valamint az ember 
által létrehozott épített (mesterséges) környezet, továbbá ezek összetevői. Az EuB 
196 Például a vasúti építmények építésügyi hatósági engedélyezési eljárásainak részletes szabályairól szóló 
289/2012. (X. 11.) Korm. rendelet, amelynek 5. § alapján mindazok, akik a Khvr. szerinti hatásvizsgá-
lati eljárásban ügyfelek voltak, a vasúti építési engedélyezési eljárásokban is ügyfeleknek minősülnek, 
ugyanígy rendelkezik a repülőtér létesítésének, fejlesztésének és megszüntetésének, valamint a leszál-
lóhely létesítésének és megszüntetésének szabályairól szóló 159/2010. (V. 6.) Korm. rendelet 5. §-a. 
Hasonló rendelkezést tartalmaz a közúti közlekedésről szóló 1988. évi I. törvény 29/B. §-a is. Az építés-
ügyi és építésfelügyeleti hatósági eljárásokról és ellenőrzésekről, valamint az építésügyi hatósági szol-
gáltatásról szóló 312/2012. (XI. 8.) Korm. rend. 4. § (3) bekezdése is ezt erősíti meg: „A szakhatóságok 
állásfoglalásuk tartalma erejéig ügyféli kört, hatásterületet állapíthatnak meg a jogszabályokban foglal-
tak szerint.”
197 Ilyen következtetésre jut szeGeDi László: Az uniós jognak való megfelelés dilemmái Közép-Európában az 
Aarhusi Egyezmény harmadik pillére tükrében. Pro Publico Bono, (2011) 2., 66–70. o.
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is a környezeti hatások körét kiterjesztőleg értelmezve (egy projektnek az embe-
rekre,  az  állat-  és  növényvilágra,  a  talajra,  vízre,  levegőre,  éghajlatra  és  a  tájra 
vagy a kulturális  örökségre gyakorolt  hatása)  jutott  arra  a következtetésre,  hogy 
















nyezetvédelmi  hatósági  ügy  fogalmának  új  meghatározása  révén.201  Ennek  egyik 







198 C-2/07. sz. Paul Abraham and Others v Région wallonne and Others. ECLI:EU:C:2008:133, 44. pont.
199 Ilyen eljárás kezdeményezése sajnos egyelőre csak lehetőség az építtető számára, nem kötelezettség. 
Az intézményről és hátteréről lásd szalai Éva: Az építési igazgatás, az építési jog alapjai. In laPsánszKy 
András: Közigazgatási jog. Fejezetek szakigazgatásaink köréből II. Gazdasági közigazgatás, infrastruk-
túra igazgatás. Budapest, 2013. 247–297., 281. o.
200 Például a vasúti építmények építésügyi hatósági engedélyezési eljárásainak részletes szabályairól szóló 
289/2012. (X. 11.) Korm. rend., amelynek 5. §-a alapján mindazok, akik a Khvr. szerinti hatásvizsgá-
lati eljárásban ügyfelek voltak, a  vasúti építési engedélyezési eljárásokban is ügyfeleknek minősül-
nek. Ugyanígy rendelkezik a  repülőtér létesítésének, fejlesztésének és megszüntetésének, valamint 
a leszállóhely létesítésének és megszüntetésének szabályairól szóló 159/2010. (V. 6.) Korm. rend. 5. §-a. 
Hasonló rendelkezést tartalmaz a közúti közlekedésről szóló 1988. évi I. tv. 29/B. §-a is. A 312/2012. (XI. 
8.) Korm. rend. 4. § (3) bekezdése is ezt erősíti meg: „A szakhatóságok állásfoglalásuk tartalma erejéig 
ügyféli kört, hatásterületet állapíthatnak meg a jogszabályokban foglaltak szerint.”
201 Hasonlóan vélekedik a KJE-ről Kovács András György: Piacszabályozás és jogorvoslat. Budapest, 2012. 144. 
o.










számunka  a  joggyakorlat  felülvizsgálatának  szükségességét  alapozza  meg.  Erre 
most  jó  alkalmat  szolgáltat  a  kormányhivatali  integráció  újabb  állomása,  amely-
nek eredményeként a környezet- és  természetvédelmi felügyelőségek a kormány-




202 C-240/09. sz. Lesoochranárske zoskupenie-ügyben 2011. március 8-án hozott ítélete [EBHT 2011., I-01255. 
o.] 37–43. pont.; eliantonio, Mariolina: C-240/09, Lesoochranárske zoskupenie VLK v. Ministerstvo život-
ného prostredia Slovenskej republiky, Judgment of the Court of Justice (Grand Chamber) of 8 March 
2011. Common Market Law Review, 49. (2012) 2., 767–785. o.; jans, Jan H.: Who is the referee? Access 
to Justice in a Globalised Legal Order – A Case Analysis of ECJ Judgment C-240/09 Lesoochranárske 
zoskupenie of 8 March 2011. Review of European Administrative Law, 4. (2011) 1., 85–97. o.
203 jaKab András: A bírói jogértelmezés az Alaptörvény tükrében. Jogesetek Magyarázata, (2011) 4., 86–94., 92. 
o.
204 Az esetről a magyar közigazgatási eljárásjoggal, elsősorban a 4/2010. KJE-vel való párhuzam szem-
pontjából lásd rozsnyai Krisztina: A barnamedve esete a szalámival. A közigazgatási jog a nemzetközi 
jog és az európai jog kölcsönhatásainak terében – az érintett nyilvánosság hatósági eljárásba törté-
nő bevonásának példáján keresztül. In FazeKas Marianna (szerk.): Új generáció a közigazgatástudomá-
nyok művelésében. Budapest, 2013. https://www.ajk.elte.hu/file/Uj _ generacio _ konf _ kotet _ 2013.pdf 
(letöltve: 2016.10.31.) 255–272., 267. skk. o.; Az  egyezménykonform értelmezés szempontjairól lásd 
szeGeDi: Az uniós jognak való megfelelés dilemmái…
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4. A törvényességi felügyeletet gyakorló szerv kizárólagos 
keresetindítási joga az 1952-es Pp. 324. § (2) bekezdés 













musok  nem megfelelőek.  3200  települési  önkormányzati  jogalkotó  esetében  évi 
kevesebb mint 100 ügyben normakontroll kezdeményezése egy igen csekély arány, 
még ha abból is indulunk ki, hogy a kisebb önkormányzatok normaalkotási tevé-









zatok –  normatív  és  egyedi közjogi aktusainak  törvényességét  a  bíróságok vizs-
gálhatják,206  e  pereknek  a  felperesei  a  jogaikban  sértett  egyének.207  Hasonlóan 
felléphetnek az  egyének a normatív  aktusokkal  szemben a  francia közigazgatási 
205 Lásd HoFFman István: Az önkormányzati döntések kontrolljának főbb modelljei a nyugati demokráciák-
ban. Közjogi Szemle, 4. (2013) 4., 40–42. o.
206 Lásd barnett, Hilaire: Constitutional & Administrative Law. Abingdon – New York, 2011. 71–72. o.
207 Az angolszász perjogban a normatív és az egyedi aktusok kontrollja között nincs különbség, arra azonos 
eljárási szabályok vonatkoznak. Lásd elliott, Mark – beatson, Jack – mattHeWs, Martin: Administrative 
Law. Text and Materials. Oxford, 2005. 439–440. o.
A felperes                                  i117
perjogban  is.208 A német  közigazgatási  perjogban  is  lehetőség van  arra,  hogy  az 
önkormányzati rendeleteket egyéni jogsérelemre hivatkozva a közigazgatási bírósá-
gok előtt az érintettek is megtámadják, s ne csak a felügyeleti hatóságoknak legyen 








amelyek  a  közmeghallgatás  során  jelezhetőek  és  kezelhetőek  lettek  volna,  de  az 
indítványozó ezzel a lehetőséggel nem, vagy megkésetten élt.
Két körülmény  tovább árnyalja azonban a  szabályozást:  az egyik, hogy csak 
bizonyos,  a  településrendezés,  illetve  építési  jog  területére  tartozó  rendeletek  tá -
madhatóak meg az önkormányzati rendeleteken túl. Ugyanakkor viszont a bíróság 
a közigazgatási  jogforrásokat  félreteheti  egyfajta  incidenter normakontroll-hatás-





A  köztestületek  alapszabályt  és  egyéb  olyan  belső  szabályzatokat  alkothatnak, 
amelyek  a  tagokra  és  a  köztestület  tisztségviselőire,  szerveire  kötelezőek.  Ezek 
a  szabályzatok  nem  jogszabályok  és  nem  is  közjogi  szervezetszabályozó  eszkö-
zök  a  Jat.  értelmében,  de  közigazgatási  normatív  aktusok.  Alkotmánybírósági 
normakontrollnak  nem  képezhetik  tárgyát,210  bírósági  kontrolljukra  a  törvényes-
ségi  felügyeletet  gyakorló  szerv  kezdeményezésére  kerülhet  csak  sor.  Ez  a  szerv 
208 A bírósághoz fordulás lehetősége szempontjából az egyedi és az általános aktus között nem tesz lénye-
gi különbséget a francia perjog. Waline: Droit administratif. 547–572. o.; broyelle, Camille: Contentieux 
administratif. Paris, 2013. 17–57. o.
209 Lásd HuFen: Verwaltungsprozessrecht. § 19, 4. és 19. skk. margószám; baDer, Johann – FunKe-Kaiser, 
Michael – Kuntze, Stefan – von albeDyll, Jörg: Verwaltungsgerichtsordnung. Kommentar anhand der 
höchstrichterlichen Rechtsprechung. Heidelberg, 2007. 303–311. o.
210 Ez következik az Abtv. 15. címében foglaltakból, amelynek rendelkezései a Jat.-hoz illeszkedve az önkor-
mányzati rendeletet, a közjogi szervezetszabályozó eszközöket (és a jogegységi határozatot) említik. 
Az e téren korábban kialakult alkotmánybírósági gyakorlat is ezt igazolja: 1926/B/1991. AB határozat, 
ABH 1992, 534., illetve 417/B/2005. AB határozat, ABH 2008, 2245.
                                   FElEk A közigAzgAtási pERBEn118
a  jogsértés megszüntetésére  való  felhíváson  túl  annak  eredménytelensége  esetén 














alaki  jogforrások,  vizsgálandó,  hogy  vannak-e  olyan  kérdések,  amelyeket  külön 
szabályozni kellene. A jelenleg problémaként felmerülő kérdések a generálklauzula, 




kiegészítő  jogvédelmi mechanizmusként  tekintsen a  jogalkotó, és ennek konzek-
venciáit a generálklauzula megalkotásán  túl a szervezeti  törvényekben is  levonja 








211 A törvényességi fellépés nyomán induló bírósági eljárásról, illetve a törvényességi felügyelethez kapcso-
lódó dogmatikai kérdésekről részletesen lásd barabás: A Kúria ítélete… 82–89. o.
212 FazeKas: A köztestületek szabályozásának egyes kérdései. 92. o. A gyakorlatban a perjogi szabályoktól 
függetlenül általában közigazgatási ügyszakban kerülnek ezek a jogviták elbírálásra.
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ügyfeleként vagy kvázi ügyfélként illethet meg egy önkormányzatot a hatósági eljá-
rásban. A bírói gyakorlat következetes abban, hogy a jognak, jogos érdeknek mindig 
közvetlennek  kell  lennie  ahhoz,  hogy  valaki  érdemben  hivatkozhasson  a  közigaz-



















kapcsán,  ami  azt mondja  ki,  hogy  a  privilegizált  felperesek  esetében  jog,  jogos 
érdek sérelmén a privilegizált felperes által védendő közérdek, illetve alkotmányos 




(…) a magyar élő  jog  is –  felismerve a környezetvédelem  jelentőségét az emberiség 
jelenlegi és jövőbeli egészséges életfeltételeinek biztosításában – egyre inkább kiter-
jeszti  a  jogvédelem határait,  és  konkrét  egyéni  sérelem  igazolásán  kívüli  esetekben 
is  fellépést  biztosít  a  közérdeket,  nagyobb  közösséget  ért  környezeti  sérelem  vagy 
veszélyhelyzet  esetén.  A  feljogosított  állampolgári  szervezeteket  megillető  tárgyi 
213 Lásd például EBH 2005, 1281.
214 Ennek elemzéséhez HoFFman István: Néhány gondolat a helyi közügy fogalmának értelmezéséről – a bíró-
sági joggyakorlat tükrében. Közjogi Szemle, (2010) 4., 26–32., 29–30. o.
215 Uo. 32. o.




a  közigazgatási  ügyekben  eljáró  bíróságok  csak  abban  az  esetben  ismerik  el,  ha 
a jogalkotó perindítási jogosultságot vagy ügyféli jogállást biztosít bizonyos szer-
vezeteknek, személyeknek. A környezetvédelmi civil  szervezetek esetében pedig 
a  kereshetőségi  jog  alapja  a  jog/jogos  érdek  sérelme  helyett  a  környezetvédelmi 
szabályok megsértése  lehet:  csak  és  kizárólag  ezek  sérelme  esetén  lehet  sikeres 
a civil szervezet keresete.216 A gyakorlat tehát külön kifejezett törvényi rendelke-
zés hiányában az objektív jogvédelmet biztosítani hivatott keresetindítási jogosult-

























216 BH 2012, 26.
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Az Mötv. helyi közügyre vonatkozó új generálklauzulája, elsősorban az inter-








jogszerű  gyakorlása  alkotmánybírósági  és  bírósági  védelemben  részesül”,  akkor 










217 3105/2014. (IV. 17.) AB végzés [7], ABH 2014, 1726. Részletes elemzését lásd HoFFman István: Az  Al -
kotmánybíróság döntése az önkormányzati törvény és az ún. Budapest törvény egyes rendelkezéseinek 
alaptörvény-ellenességéről szóló alkotmányjogi panaszról. Jogesetek Magyarázata, (2015) 1., 3–8. o.
II. fejezet 
Ki legyen az alperes?
1. Az állam vagy a közigazgatási cselekményt megvalósító közigazgatási szerv? ........................... 122
2. A szakhatóság részvételével zajló perek nehézségei  .................................................................... 123













Kétségtelenül  sok  problémától megkíméli  a  jogalkalmazókat  a  jogalkotó,  ha 
nem a konkrét eljáró hatóságot rendeli perelni, hanem az államot, amelynek nevé-








218 A  francia közigazgatási perjogban csak az államot lehet perelni. A  képviseletet a  legtöbb esetben 
a prefektus látja el. Például CJA, Partie réglementaire, Art. R431-10, Art. R776-13.
219 VwGO Art. 78 Abs. (1); ZUS Art. 17 (5).
220 Verwaltungsgerichtsverfahrensgesetz § 18.; horvát közigazgatási perrendtartás 18. §.
221 A közjogi személyiséggel kapcsolatos alapvető kérdésekről lásd FazeKas: A köztestületek szabályozásá-
nak egyes kérdései. 105–171. o.


















2. A szakhatóság részvételével zajló perek nehézségei
A szakhatóság beavatkozói pozíciója szintén sok hátrányos következménnyel van 
a  jogalkalmazói gyakorlatra nézve. Az egyik  folyomány, hogy – annak ellenére, 













222 erDei Árpád: A trónfosztott királynő uralkodása, avagy a bizonyításelmélet szent tehene. Magyar Jog 
(1991) 4., 210–216. o.










ságnak  itt  alapvetően  azt  kellene  vizsgálnia,  hogy  a  szakhatóság  a Ket.  szabályai 
szerint járt-e el, ahogy ezt teszi az eljárt hatóság esetében is. Vagyis az esetek többsé-
gében nincsen szükség szakértő kirendelésére, hanem az általános szabályok szerint 
vizsgálandó  a  szakhatósági  hozzájárulás  jogszerűsége.  Az  alperesi  jogállás  ezen 
a problémán talán segítene, akárcsak azon a nehézségen, hogy a szakhatóság beavat-




223 Erre jó példa a Legf. Bír. Kfv. II. 39.083/2007/7. számú ítéletben ismertetett pertörténet. A felülvizsgált 
ítélettel magával már ellentétes irányú problémák merültek fel.
III. fejezet 
Sokszereplős perek
1. A multipoláris közigazgatási jogviszonyokkal kapcsolatos perek, illetve a tömeges perlés  
kezelését szolgáló jogintézmények .................................................................................................... 125
2. Beavatkozás helyett érdekelt ........................................................................................................ 126
3. Pertársaság .................................................................................................................................... 127
4. A mintaper  ..................................................................................................................................... 130
1. A multipoláris közigazgatási jogviszonyokkal kapcsolatos 








arra,  hogy  e  bonyolult  közigazgatási  jogviszonyokat  leképezze  a  perbeli  jogviszo-
nyokra.
Az eljárási szabályozás több ponton tartalmaz olyan rendelkezéseket, jogintéz-













224 Lásd fent, a felperesről szóló fejezetben.
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vagy  csupán  az  eljárás  egyéb  szereplői.  Szabályozástechnikailag  azonban  helye-
sebbnek  tűnik  az  utóbbi megoldás  annak  kimondása mellett,  hogy  az  érdekeltet 
a  közigazgatási  perben  –  eltérő  rendelkezés  hiányában  –  a  féllel  azonos  eljárási 







A  perbelépésnek  több  variációja  lehetséges,  annak  érdekében,  hogy minden 







Sokügyfeles  ügyekhez  kapcsolódó  perekben  az  érdekelteket  hirdetményi  úton  is 
lehet értesíteni, ekkor a bíróság dönt erről, és a közigazgatási szervet kötelezi az 
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való addigi részvételének hiánya jelentős, az ítélet érdemére kiható szabályszegés 






























225 Ilyen például a kisajátításról szóló 2007. évi CXXIII. törvény 32. § (1) bekezdése alapján a kisajátítást 
kérő, az épített környezet alakításáról és védelméről szóló 1997. évi LXXVIII. törvény 30. § (8) bekezdé-
se alapján pedig a kártalanítás megfizetésére kötelezett, ha a kisajátítási, illetve kártalanítási döntést 
támadja a kisajátítást, illetve tulajdonkorlátozást elszenvedő felperes.
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hogy az egyik közigazgatási szerv közigazgatási tevékenysége a másiknak a kere-















gyásához,  engedélyéhez kötött  valamely közigazgatási  aktus kiadása.  Ilyen  lehet 
például  a  hatósági  szerződés  felügyeleti  szerv  általi  jóváhagyásának  ágazati  jog 
szerinti megkövetelése.229





a  véleményező  testületek.230  Vannak  olyan  vélemények  és  eljárást  kezdeményező 
226 Egy ilyen konstrukció, az adószám felfüggesztésére vonatkozó szabályozás, valamint az azt vizsgáló 
3196/2015. (X. 14.) AB határozat kritikai elemzését lásd Kovács András György: Közigazgatási bírásko-
dás – erősödő alapjogvédelem? Fundamentum, (2016) 1., 79–86., 83. o.
227 Az Étv. 30/B. § szerinti összevont telepítési eljárás erre jó példa. Itt a 194/2009. (IX. 15.) Korm. rendelet 
– az építési beruházások megvalósításához szükséges eljárások integrált intézésének részletes szabá-
lyairól és a közreműködő hatóságok kijelöléséről szóló rendelet alapján kijelölt közreműködő hatóság és 
a társhatóságok ugyan külön-külön döntéseket hoznak, és azokat önállóan közlik, de igen szoros tartal-
mi kapcsolat van a döntések között, célszerű lehet tehát – főleg, ha egyidőben születnek a döntések – az 
együttes megtámadás perökonómiai szempontból.
228 Az eljárások strukturálásának kérdésköréről lásd G. A közigazgatási eljárásjog és a közigazgatási perjog 
által közösen biztosított jogvédelem perjogi aspektusai című részt.
229 A Ket. 76. § (6) bekezdésének szabálya az Ákr. alapján olyan kiegészítő rendelkezés lesz, amelyre külön 
felhatalmazás nem szükséges, azért nem tartalmazza az Ákr. már ezt a szabályt.
230 Például a  várossá nyilvánítási eljárásban közreműködő bizottság a  területszervezési eljárásról szóló 
321/2012. (XI. 16.) Korm. rendelet 15. §-ban. Ugyanakkor önmagában ez még nem teszi kétségessé 
alperesi részvételük lehetőségét, hiszen a Kp. 4. §-a alapján kvázi közigazgatási szervnek minősülhet-
nek, amennyiben a véleményük közigazgatási cselekménynek minősül.










ben,  amikor  a  közigazgatási  szerződést  a  szerződésben  részt  nem  vevő  személy 
támadja: ezt a pert is a közigazgatási szerződés megvalósításában részt vevő vala-






231 Így például a polgármesternek a településfejlesztési koncepcióról, az integrált településfejlesztési stra-
tégiáról és a  településrendezési eszközökről, valamint egyes településrendezési sajátos jogintézmé-
nyekről szóló 314/2012. (XI. 8.) Korm. rendeletben meghatározott esetekben kiadott településképi véle-
ménye ugyan az építésügyi és építésfelügyeleti hatósági eljárásokról és ellenőrzésekről, valamint az 
építésügyi hatósági szolgáltatásról szóló 312/2012. (XI. 8.) Korm. rendelet 14. § (2) bekezdése szerint 
„jogszabályon alapuló bizonyítékként” kell figyelembe venni, de ugyanezen kormányrendelet 18. § (4) 
bekezdésének c) pontja kötelező elutasítási okként szabályozza azt az esetet, „ha a tervezett építési 
tevékenység… c) engedélyezését a polgármester a településképi véleményében nem javasolta.”
232 Ilyen például, amikor a  NAV megkeresi az SZTNH-t egy adott adózó kutatás-fejlesztési tevékenysé-
gének minősítése érdekében. Ez tulajdonképpen egy minősítési eljárás lefolytatását kezdeményező 
aktus, amelynek az SZTNH köteles eleget tenni. Továbbá, az SZTNH által adott szakértői vélemény 
a szabályozásból kiolvashatóan köti az adóhatóságot. Rendszertanilag ugyanis ez a szakértői közre-
működés is a kutatás-fejlesztési tevékenység minősítése című VI. fejezetben található, amely szerint 
a minősítési eljárásra az Ákr. rendelkezéseit kell alkalmazni, s ugyanilyen minősítésre kerül sor akkor, 
amikor az adóhatóság az adóigazgatási szabályok e célból „szakértőként” megkeresi az SZTNH-t, mint 
közigazgatási szervet. Ezt erősíti az is, hogy az SZTNH szakértői vélemény kiadására irányuló eljárására 
a tudományos kutatásról, fejlesztésről és innovációról szóló 2014. évi LXXVI. törvény 42. § (1) bekezdé-
sének második mondata határidőt állapít meg, e kormányhivatalnak az eljárásban való közreműködését 
a közigazgatási cselekmény megvalósításában való részvételként lehet ekképpen értelmezni.
233 A  szóban forgó AB határozat (ABH 2006, 921.) alkotmányellenesnek ítélte egy adott közigazgatási 
szerv szakhatósági eljárási pozíció helyett biztosított szakértői közreműködését előíró, az utak építé-
sének, forgalomba helyezésének és megszüntetésének engedélyezéséről szóló 15/2000. (XI. 16.) KöViM 
rendeletnek a 99/2004. (VII. 24.) GKM rendelettel módosított szabályait. Az ott található megállapítá-
sok mutatis mutandis véleményünk szerint az SZTNH adóellenőrzési eljárásba integrált szakértői véle-
ményére és a polgármester negatív településképi véleményére is alkalmazandóak.
234 Most is van ilyen pertársaság, például a közbeszerzésekről szóló 2015. évi CXLIII. törvényben szabályo-
zott egységes perben, ahol a pert a Közbeszerzési Döntőbizottság, valamint a szerződő felek ellen kell 
megindítani [173. § (1) bekezdés].
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Szintén  alperesi  pertársaság  állhat  elő  az  általános  hatályú  rendelkezések 
megtámadásakor,  amennyiben  az  azt  alkalmazó  közigazgatási  cselekményt más 
közigazgatási szerv valósította meg.235
4. A mintaper
A  közigazgatási  perrendtartásban  a  mintaper  funkciója  az  egyszerre  nagyobb 













egy  és  ugyanazon bíróság  előtt,  azonos  jogi  és  azonos  ténybeli  alapon  induljon. 
Az a részfeltétel, hogy a tények azonosak legyenek, a közigazgatási jogi szabályozás 
szabályozástechnikai  sajátosságából  tulajdonképpen  többnyire  adódik,  hiszen  az 
anyagi jogi normák általában az azonos élethelyzetben lévő személyekre tartalmaz-
nak jogokat vagy kötelezettségeket. Ez a sajátos nyitott diszpozíciójú, 1-1 ágazati 






közigazgatási  szerv  ugyanazon  jogszabályhely  alapján  valósít meg  közigazgatási 
cselekményeket,  így például egy hatóság számos,  jogilag azonos helyzetben lévő 
személy számára nem folyósít egy ellátást ugyanazon jogszabályhely alapján, vagy 
235 Ez a helyzet például a köztestületi szabályzatot alkalmazó, nem a köztestület legfőbb döntéshozó szer-
ve által hozott döntés megtámadása esetén, jellemzően fegyelmi testületek vagy más tisztségviselők 
által hozott döntéseknél.
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folyósít ugyan minden jogosult számára egy adott ellátást, de nem olyan összegben, 
mint  amelyben  a  jogosultak  szerint  a  jogszabály  előírja. Vagy  éppen  egy  bánya 
megvalósítása  érdekében kerül  sor  több  ingatlan egyidejű kisajátítására,  és vala-
mennyi kisajátítást elszenvedő a kisajátítás közérdekűségét vitatja.
Mint említettük, e konstellációk nemcsak a mintaperrel, hanem az előbb bemu-
tatott  egyéb módokon  is kezelhetők: ha a potenciális  felperesek  tudnak egymás-
ról, akkor lehetőségük van arra, hogy pertársakként közösen nyújtsanak be kere-
setlevelet. Fontos lehetőség, hogy nem csupán egyetlen közigazgatási cselekmény 










olyankor  indokolt megoldás,  amikor  egy  közigazgatási  cselekményt  sok  felperes 
támad  egymástól  függetlenül.  E  megoldás  azonban  csak  egy  bizonyos  felpere-
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döntések köre,  a  két  kérdéskör  elválaszthatatlan  egymástól. A keresethez  kötött-
ség azonban abban nyilvánvalóan mindig érvényesül (és tulajdonképpen ebben kell 
csak mindenképpen  érvényesülnie),  hogy mit  jelöl meg  a  felperes  a  per  tárgya-
ként,  tehát  hogy  egy meghozott  döntést  támad-e,  vagy  a  bíróság  révén  szeretné 









236 A magyar közigazgatási perjogban ez azt jelenti, hogy a bíróság a keresetben állított jogszabálysér-
tés körében vizsgálódhat és a szerinte megfelelő jogkövetkezményt alkalmazhatja. Dönthet úgy, hogy 
a hatályon kívül helyezés helyett megváltoztat, és az ügy jellegétől függően arról is, hogy milyen hatály-
lyal helyez hatályon kívül. Arról is a kereseti kérelemtől függetlenül dönt, hogy új eljárásra kötelezésnek 
van-e helye.
I. fejezet 











123. §-a nem alkalmazható, mert megállapítási és marasztalásra irányuló keresetek 
előterjesztésének nincsen helye.”238 Természetesen a közigazgatási eszköztár  jelentős 
kibővülését239 követően is a közigazgatási aktus létét érintő jogalakító bírósági döntés 
a  leggyakrabban meghozandó  döntés  a  közigazgatás  feletti  bírósági  kontroll  során. 
A kereseti kérelem itt jogviszony alakítására irányul, hiszen azt célozza, hogy a bíró-
ság  a  jogszabályszegés  következményeként  helyezze  hatályon  kívül  a  közigazgatási 
határozatot (vagy határozatokat).240 Ezzel a bíróság vagy létrehoz, vagy módosít, vagy 










237 KenGyel Miklós: A keresetindítás. In németH János – Kiss Daisy: A polgári perrendtartás magyarázata. 
Budapest, 2010. 487–548. o.
238 Demjén–Dobó–Huber: Bírósági felülvizsgálat. 598. o.
239 Lásd részletesen, továbbvezető hivatkozásokkal F. rozsnyai: Közigazgatási bíráskodás Prokrusztész-
ágyban. 61–157. o. 
240 Az ügy érdemére ki nem ható eljárási szabálysértéssel kapcsolatos kivételt értelemszerűen nem emel-
jük ki külön, mert a kereseti kérelem szempontjából nincsen jelentősége.
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A felperes leggyakrabban valamilyen közigazgatási aktust támad meg a bíró-
ság előtt, azaz aktusfelülvizsgálatot kér a bíróságtól. Ebben az esetben a bíróság 
az aktus  törvényességét,  jogszerűségét vizsgálja,  s ennek hibája esetén az aktust 
hatályon kívül helyezi. Ezáltal a közigazgatási jogviszonyokat alakítja: elsősorban 


















si  szervek által meghozott egyoldalú döntések vizsgálatát  jelenti,  s  így nem nyújt 





tárgya  a  jogalkotó  szerint  sem korlátozódhat  közigazgatási  ügyekben  a  közigaz-
gatási  döntések  törvényességének  vizsgálatára.  Célszerűnek  mutatkozik  a  bíró-
ság  döntési  jogkörének  általános  jelleggel  való  kiszélesítése,  legalább  a  közigaz-




241 A megváltoztatási jogkör problémájával majd a bíróság döntési jogkörénél foglalkozunk részletesen.
242 Ezt a jelleget nagyban relativizálja azonban az a tény, hogy e döntés végrehajtására közvetlenül nincs 
mód. Erről részletesen lásd alább, az I. A hatékony jogvédelem különböző idődimenziói: a bíróság döntése 
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az egyéb közigazgatási  szerződések esetében  (például  a finanszírozási  szerződés 
és a köznevelési megállapodás) – éppen az 1952-es Pp. XX. fejezetének erre való 
alkalmatlansága miatt is – polgári jogvitának van helye a rendes bíróság előtt.
2. Marasztalásra irányuló önkormányzatokkal kapcsolatos 
perek
A  helyi  önkormányzatok  nem  hatósági  döntéseivel  kapcsolatos  bírósági  ellenőr-
zés  rendszerében  számos  „innovatív”  megoldás  került  kialakításra.244  A  Bszi. 
és  az  1952-es  Pp.  elindultak  2012  elején  a  közigazgatási  perjogi  rendezés  útján, 
244 Lásd erről igen részletesen HoFFman: Néhány gondolat az önkormányzatok nem hatósági jellegű határo-
zatainak bírósági felülvizsgálatáról. 137–152. o.






képzelhető  el,  amelyek  rendezésére  akár  külön  pertípus  bevezetése  is  szükséges 
lehet.245 Szintén igen bonyolult azon közhatalmi döntések sorsa, amelyek magánjogi 
viszonyokat hoznak létre.246
a) Az Mötv. újításai az önkormányzatok közötti, jellemzően vagyoni 











és  területének  az  új  község  létrejöttét  követő  megosztásával,  illetve  a  területrész 
245 Így vélekedik például a köztestületekre nézve FazeKas: A közigazgatási szervezeti jog mint „végtelenített 
kísérletek sorozata”. 92. o., a helyi önkormányzatokra tekintettel HoFFman: Néhány gondolat az önkor-
mányzatok nem hatósági jellegű határozatainak bírósági felülvizsgálatáról. 152. o.
246 Ezen döntések törvényességi felügyeletét a fővárosi, megyei kormányhivatalok látják el, és ők indít-
hatnak közigazgatási pert is. E perekben, amennyiben a közhatalmi döntés jogsértő, jelenleg a közigaz-
gatási bírói gyakorlat alapján az ítélet legfeljebb az aktus jogsértő voltát állapítja meg, a magánjogi 
jogviszonyra nézve nem rendelhet jogkövetkezményt, hiszen a szerződés semmisségét nem mondhatja 
ki a közigazgatási perben. Fordítva viszont a polgári bíróság a magánjogi ügylettel kapcsolatos jogvi-
tában az 1952-es Pp. általános szabályai szerint vizsgálhatja az ügylet alapjául szolgáló önkormányzati 
határozatot, vagyis annak indirekt kontrollját a polgári per megindítására jogosult személy keresete 
alapján elvégezheti. Konkrét jogesetekkel alátámasztva HoFFman: Néhány gondolat az önkormányzatok 
nem hatósági jellegű határozatainak bírósági felülvizsgálatáról. 150. sk. o.
247 Az Iümt. 82. § (1) bekezdésének d) és e) pontjai révén. Az összeférhetetlenség és a közjogi felelősség-
revonás esetében az Ötv. 33/A. és 33/C. §-aiban pedig az Iümt. 7. § a)–c) pontjai értelmében a törvény-
szék helyébe a  KMB lépett. Az  Mötv. e szabályokat átvevő, azóta már hatályba lépett rendelkezé-
seiben a szükséges változtatásokat 2014. decemberében hajtották végre. Ennek alapján, noha egyik 
önkormányzati törvény sem pontosítja a nemperes eljárások jellegét, nem kétséges, hogy közigazgatási 
nemperes eljárásoknak tekintendők.
248 Például BH 1997, 390.
























249 Ezeket idáig polgári ügyként bírálta el a törvényszék, például BH 1997, 390.
250 Lásd EBH 2011, 2329. Az Mötv. 89–90. §-aira figyelemmel a társulással összhangban nem álló tevékeny-
ség esetén a  társulási tanács hozhat határozatot, ám itt nem a  társulás, hanem a  társulásban részt 
vevő önkormányzatok perelhetőek. A kapcsolódó bírói gyakorlat még abban az időben alakult ki, amikor 
a társulásnak nem kellett jogi személyiséggel rendelkezni; akkor csak ez a megoldás működött, hiszen 
a társulások az esetek többségében nem voltak perelhetőek. Az Mötv. alapján ma már minden társulás 
jogi személy. A perek egyszerűsítése érdekében érdemes lenne itt a társulás perelhetőségét kimonda-
ni, és fordítva, arra is célszerű lenne lehetőséget biztosítani, hogy a  társulás perelje be a szerződést 
megszegő tagot. Jelenleg az ilyen konstellációk csak a törvényességi felügyeleti szerv, a fővárosi, megyei 
kormányhivatal közvetítésével, a felügyeleti intézkedésekkel kapcsolatos perek révén tudnak megvaló-
sulni, ami a jogsértést elszenvedő önkormányzatok szempontjából nem szerencsés. A valódi közigazga-
tási perré alakítás és a keresetindítási jog jog- vagy érdeksérelemhez kötése éppen ezért megfontolandó 
lenne.
251 Azaz esetlegesen polgári jogi pernek lehet helye, amennyiben a bíróság nem úgy értelmezi az Mötv. 
hallgatását, hogy nincs lehetőség keresetindításra, lásd például az EBH 2011, 2329.
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bírák jártak el,252 de nem az 1952-es Pp. XX. fejezete alapján, hiszen az Ötv. 111. §-a 

















nek  szövegezése  alapján  a  képviselő-testület  a  bíróságtól  a  polgármesteri  tiszt-
ség megszüntetését kérheti, azaz marasztalásra irányuló keresetnek is tekinthető. 
Akármelyik kategóriába  is soroljuk ezt a keresetet, mivel nem egy közigazgatá-




viszontkeresetnek,  szünetelésnek  és  egyezségnek nincs  helye.255 A közjogi  fele-
lősségre vonással kapcsolatos perekben a kezdetektől a közigazgatási ügyszakba 
beosztott bírák jártak többnyire el,256 vagyis a gyakorlat külön rendelkezés hiányá-




252 5/2010. KJE; BH 2010, 312.; Kfv.IV.37.888/2009/8.; Kfv.III.37.554/2009/5.
253 2001 végén átszámozták ezt a szakaszt, ekkor került a 33/B. §-ba a vagyonnyilatkozat-tételi kötelezett-
ségről szóló rendelkezés.
254 Ugyanaz a helyzet áll elő, mint a hatósági szerződés esetében, amennyiben az nem tekinthető hatósági 
határozatnak – lásd az 1952-es Pp. 324/A. §. A Kp. hatálybalépését követően közigazgatási egyértelmű-
en szerződésnek minősül e megállapodás, így valamennyi kapcsolódó jogvita közigazgatási bírói útra 
tartozik majd.
255 Ezért is fogalmaz az 5/2010. KJE úgy, hogy „az Ötv. 111. §-a megfelelő értelmezése alapján”.
256 5/2010. KJE; BH 2010, 312.; Kfv.IV.37.888/2009/8.; Kfv.III.37.554/2009/5.
























257 Eredetileg a törvényszékhez lehetett volna keresetet benyújtani, de ez nyilván csak törvényszerkesztési 
hiba volt, ugyanis az Iümt. elfogadásakor – lévén hogy még nem volt hatályos – a törvényszék kifejezést 
ebben a §-ban nem cserélték ki. Ezt a 2014. decemberi módosításnál pótolták.
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2. A mulasztási per Mötv. szerinti előképe
Az Mötv. hatálybalépésével kapcsolatos változás az önkormányzat határozathoza-
tali  és  feladatellátási  kötelezettségének  elmulasztása  esetére  kreált  törvényességi 
felügyeleti eszköz, amelynek perjogi szabályait az 1952-es Pp. 341/A. §-val illesz-
tette be a jogalkotó a XX. fejezetbe.258 Az önkormányzati jog nem követte a Knptv. 
megoldásának  logikáját,  s  nem  nemperes  eljárásként  szabályozta  ezt  a  bírósági 
eljárást,  hanem  perként;  sőt,  a  szabályozást  az Mötv.  az  1952-es  Pp.-be  is  beik-
tatta – igaz, számos szempontból igencsak kifogásolható ez a szabályozás. Mivel 












258 Lásd lent a mulasztási pereknél.
259 Beiktatta: 2011. évi CLXXXIX. törvény (a továbbiakban Mötv.) 147. §. Hatályos: 2012. január 1-jétől.





pótlását  rendelheti  el  a bíróság az önkormányzat költségére.260 Hasonló  eljáráso-
kat szabályoz a Bszi. 57–61. §-aiban, ez utóbbi eljárást – együtt a jogszabálysértő 
önkormányzati  rendelet  törvényességének  vizsgálatára  irányuló  eljárással  (Bszi. 
46–56. §) – azonban a jogalkotó sajnos nem tekinti közigazgatási bírósági eljárás-
nak,  ezért  nem  is  az  1952-es  Pp.-ben  helyezték  el  a Kúria  önkormányzati  taná-
csának hatáskörébe tartozó normakontroll-eljárásokat. Elméletileg azonban semmi 
nem szól ezek közigazgatási perként való szabályozása ellen.261
260 HoFFman István: Az önkormányzatok nem hatósági határozatai felülvizsgálata – egykor és most. Jegyző 
és Közigazgatás, (2012) 13., 15–17 o., illetve HoFFman István: Az önkormányzatok vagyongazdálkodási 
döntéseinek bírósági kontrollja. Jegyző és Közigazgatás, (2013) 15., 5–8. o.
261 Itt is közigazgatási szervek aktusainak törvényességét vizsgálja felül a bíróság. Arra való hivatkozás, 
hogy ezek normatív aktusok, nem kellő alap, hiszen az 1952-es Pp. 324. § (2) b) és c) pontja alapján 
jelenleg is sor kerülhet közigazgatási perben normák vizsgálatára, elsősorban a törvényességi felügye-
leti jogkör gyakorlása kapcsán (például köztestületek alapszabályai vagy a  települési önkormányzat 
képviselő-testületének normatív határozatai formájában). A kérdésről részletesebben lásd e részben 
alább, illetve a C. A közigazgatási ügyekben eljáró bíróság hatásköre című rész II. fejezetében.
IV. fejezet 
A köztestületi törvényességi felügyeleti szerv  







a)  a  jogszabálysértő  alapszabályt,  a  jogsértő más  szabályzatot  vagy  határozatot, 
illetve annak jogsértő részét hatályon kívül helyezi, és új döntés meghozatalát rendeli el;
b)  a  működés  törvényességének  helyreállítása  céljából  elrendelheti  a  jogsértés 
orvoslására  vagy  a  jogsértően  működő  kamarai  szerv  (tisztségviselő)  választására 
jogosult kamarai szerv összehívását;












törvények  perjogi  rendelkezései  praktikusan  feleslegessé  válnának  és  deregulál-
hatók lennének.
V. fejezet 
A közigazgatási nemperes eljárások
1. A nemperes eljárás kényszerűen diszfunkcionális használata  ....................................................... 147
2. Megtartandó, illetve új nemperes eljárások   .................................................................................. 148
1. A nemperes eljárás kényszerűen diszfunkcionális 
használata
A gyakorlatban a 2015. évi XVII.  törvény elfogadását követően a nemperes eljá-

















a  vagyonnyilatkozat-tétel  elmulasztásával  kapcsolatos  eljárásokat  a KMB  hatás-
körébe utalta.  Sajnálatos módon  az Mötv.  ezeket  nemperes  eljárásokká minősíti, 





kétségtelenül  fontos  a  minél  gyorsabb  döntéshozatal,  ez  önmagában  azonban 
a nemperes minőséget nem alapozza meg.




törvény  27.  §-ában  a  jognyilatkozat  pótlása  iránti  nemperes  eljárás,  a  Médiatv. 
153. § (8) bekezdésében biztosított zárt adatkezelés feloldásának elrendelése iránti 
nemperes eljárás. Emellett számos olyan, minden alapot nélkülöző nemperes eljárás 
























262 A Tpvt. 65/A. § (3) bekezdése szabályozza az ún. versenyfelügyeleti rajtaütést, amely szerint helyszíni 
kutatásra csak előzetes bírói engedéllyel kerülhet sor. Hasonló szabályokat a Magyar Nemzeti Bankról 
szóló 2013. évi CXXXIX. törvény 90/A. §-a is tartalmaz.
263 A Tpvt. 65/C. § (10) bekezdése szerint, ha a védekezés céljából készült iratként való minősítést a vizsgá-
ló vitatja, a kérdésben a Gazdasági Versenyhivatal kérelme alapján az érintett ügyfél meghallgatásával 
a Fővárosi Törvényszék dönt közigazgatási nemperes eljárásban, tizenöt napon belül.
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Megtartandó nemperes eljárás a hatásköri vita eldöntése is. A Ket. 23–24. §-aiban 
szabályozott,  az  eljáró  hatóság  kijelölésére  irányuló  nemperes  eljárás,  amelyben 
a  jogviszony  fennállását,  illetve  fenn  nem  állását  megállapító  döntési  jogkörrel 
rendelkezik a bíróság. A Fővárosi Közigazgatási  és Munkaügyi Bíróság  itt  arról 
dönt,  hogy melyik  hatóságnak  van  hatásköre  az  ügyben  eljárni. A megállapítási 
jelleg attól válik másodlagossá, hogy amennyiben a hatásköri összeütközés rende-
zését nem kérik a hatóságok,  akkor különféle döntéseket hoznak  (negatív össze-
ütközésnél  kérelmet  érdemi  elbírálás  nélkül  elutasító  végzéseket,  illetve  pozitív 
összeütközésnél hatósági határozatokat), amelyek megtámadása nyomán fog a bíró-
ság arról  is állást  foglalni, hogy ki  rendelkezett valójában hatáskörrel az ügyben 
való eljárásra.264 Erre az eljárásra nem vonatkozik a Knptv., a Ket. 23–24. §-ban 
foglalt eltérésekkel az 1952-es Pp. XX. fejezetét kell alkalmazni rá.
Nemperes  eljárásként  aposztrofálja  a  normakontroll-eljárásokat  a  Bszi.,  ezek 
sajátosságaival a következő fejezetben foglalkozunk.
264 Lásd részletesen barabás Gergely – FazeKas János: Hatásköri, illetékességi vita – Ket. 23–24. §. In barabás 
Gergely – baranyi Bertold – Kovács András György: Nagykommentár a közigazgatási eljárási törvényhez. 
Budapest, 2013. 180–204., különösen 197–203. o.
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1. Normakontroll = önkormányzati rendelet 
törvényességének vizsgálata, illetve önkormányzati 
jogalkotási feladat elmulasztása
Elsőként  célszerű  röviden  áttekinteni  a  helyi  önkormányzatok  normatív  aktusai 
feletti  kontrollmechanizmusokat.  Az  Alaptörvény  32.  cikk  (2)  bekezdése  szerint 
az  önkormányzati  szervek  közül  a  helyi  önkormányzatok  rendelkeznek  –  erede-
ti, valamint származékos – rendeletalkotási jogosítványokkal. Az Alaptörvény 24. 
cikkére,  a  25.  cikk  (2)  bekezdés  c)  pontjára,  valamint  az Mötv.  136.  §-ára  figye-
lemmel  az  önkormányzati  rendeletek  normakontrolljánál  több  tekintetben  osztott 
hatáskör jelentkezik. Az eljáró szervek körét vizsgálva kiemelhetjük, hogy az önkor-
mányzati  rendelet megsemmisítésére az Alaptörvény rendelkezéseire figyelemmel 
jelenleg  a  Kúria  (Önkormányzati  Tanácsa)  a  rendelet  jogszabálysértő  jellege,  az 
Alkotmánybíróság pedig  alaptörvény-ellenessége esetén  jogosult. Az önkormány-
zatok törvényes működésével kapcsolatos vizsgálati hatásköröket a fővárosi, megyei 
kormányhivatalok  gyakorolják,  továbbá  az  alapvető  jogok  biztosa  is  vizsgálhat-
ja az önkormányzati  rendeletek  törvényességét és az alapjogokkal való összhang-
ját.  Így  az Mötv.,  a  fővárosi  és megyei  kormányhivatalokról,  valamint  a  fővárosi 
és megyei  kormányhivatalok  kialakításával  és  a  területi  integrációval  összefüggő 
törvénymódosításokról szóló 2010. évi CXXVI. törvény, a Bszi. 48. §-a alapján az 
önkormányzati  rendeletek  törvényességével  kapcsolatos  kúriai  eljárás  megindítá-
sának kezdeményezésére  is a  fővárosi, megyei kormányhivatal, valamint az alap-
vető  jogok biztosa  jogosult. A Bszi. azt  is  lehetővé  teszi, hogy a bíró, ha az előt-
te  folyamatban  lévő  ügyben  alkalmazandó  önkormányzati  rendelet  jogsértő  vagy 
alaptörvény-ellenes  jellegét  észleli,  a  Kúria  Önkormányzati  Tanácsához  vagy  az 







önkormányzat  jogalkotási  kötelezettségének  jogellenes  elmulasztását  is. Az  eljá-
rást ebben az esetben kizárólag a fővárosi, megyei kormányhivatal kezdeményezi. 
Figyelemmel arra, hogy a magyar közjogban a rendeletalkotási felhatalmazás jogal-
kotási  kötelezettséget  teremt,  ezért  ez  a  hatáskör  egyértelműen  kiterjed  a  felha-
talmazás  alapján megalkotott  rendeletekre,  de  annak  érdekében,  hogy  bizonyos, 




Az önkormányzatok  és  annak  (testületi)  szervei  az Alaptörvény,  a  Jat.  és  az 
Mötv.  alapján normatív határozatokat  is  alkothatnak. Noha a normatív határoza-
tok  a  Jat.  szerinti  közjogi  szervezetszabályozó  eszközök,  az Alaptörvény  elfoga-
dása előtt  sem az AB  járt  el  az ezekkel kapcsolatos normakontroll-eljárásokban, 
hanem a bíróság: ennek oka, hogy az önkormányzat határozatán az Ötv. és utóbb 
az Mötv. szerint mind a normatív, mind az egyedi határozatot érteni kell, így azokat 









Minderre figyelemmel  előrelépésnek  tekinthető,  hogy 2013.  január 1-jével  az 




265 Így például az Mötv. részletesen meghatározza a szervezeti és működési szabályzat kötelező tartalmi 
elemeit.
266 HoFFman: Néhány gondolat az önkormányzatok nem hatósági jellegű határozatainak bírósági felülvizsgá-
latáról. 140. sk. o.
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azok  meghozatalának  elmulasztásával,  valamint  a  közszolgáltatási  kötelezettség 
elmulasztásával kapcsolatos pereket ugyanis csak és kizárólag a fővárosi, megyei 
kormányhivatal  indíthatja meg az Mötv. és az 1952-es Pp.  rendelkezései alapján. 




ben  érintett  jogokkal  és  kötelezettségekkel  kerülhetnek közvetlen  kapcsolatba.268 
A közszolgáltatás megszervezésének elmulasztása pedig egyértelműen közvetlen 














köri  fejezetben  érintettünk  is:  az Alkotmánybíróságtól  átvett,  az  önkormányzati 
jogalkotással kapcsolatos hatáskörök gyakorlása sajátos, a Bszi. és az Mötv. által 
kialakított rendben történik, a Bszi. egy speciális nemperes eljárást és egy speciá-




267 Lásd uo. 141. o.
268 Lásd alább, a megállapítási pernél.
269 Helyi önkormányzati mulasztások és normatív határozatokkal kapcsolatos eljárások, köztestületek 
tör vé nyességi felügyelete nyomán induló perek. Lásd HoFFman–F. rozsnyai: Önkormányzatiság és norma -
kontroll…
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2. A Kúria önkormányzati tanácsának eljárásai
Az Alaptörvény tehát a normakontroll hatáskörnek az Alkotmánybíróság és a Kúria 
közötti megosztásáról döntött az önkormányzati rendeletalkotás körében. A Bszi. IV. 
fejezete  rendezi az ehhez kapcsolódó szervezeti  és eljárási  szabályokat. Az önkor-
mányzati tanács eljárásának e sajátos, szervezeti törvényben való elhelyezése révén 
a  jogalkotó  ugyan  tagadja,  hogy  az  közigazgatási  per  lenne,  de  nem  szabad  arról 













lyok téves rendszertani elhelyezése. Amennyiben a Bszi. 46–61. §-okra tekintünk, azok 













ző  szervezetek normáival  szembeni  egyéni  fellépést,  s  ahogy  az  egyedi  aktusok 
270 Ez a helyzet például Németországban. Egyes külföldi megoldásokról részletesebben lásd DaráK–Patyi: 
A normakontroll hatáskörök megosztása… 82–84. o.
271 Uo. 89. o.
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3. Normakontroll-eljárás vagy általános közigazgatási per?
Az „átlagos” közigazgatási perektől több sajátosság választja el elviekben a norma-
kontroll-hatáskört,  ezek  az  elméleti  különbségek nálunk  csak  az Önkormányzati 
Tanács hatáskörébe tartozó eljárások esetében jelennek meg.
Az egyik ilyen, hogy indítvány szükséges az eljárás megindulásához, nem kere-


















kolja,  a  bíró  konkrét  normakontroll-indítványozói minősége:  egy  ilyen  jogosult-
ságot  elsősorban  ilyen  formában  lehet  a  bíróságnak megadni. Más  kérdés,  hogy 
a szubjektív jogvédelem biztosítása esetén nem is feltétlenül lenne rá szükség.
272 A  Bizottság 2013/396/EU sz. ajánlása az uniós jog által biztosított jogok megsértése tekinteté-
ben a  jogsértés megszüntetésére és kártérítésre irányuló tagállami kollektív jogorvoslati mecha-
niz musok közös elveiről (2013. június 11.), https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HU/TXT/
HTML/?uri=CELEX:32013H0396&from=HU (le tölt ve 2016. 10. 31.)








sorban felfedezni, hogy  indítványra  indul az eljárás,  illetve, hogy a bíró  is  indít-
ványozhatja az eljárást.273 S éppen ez utóbbi  jellemző az, ami a speciális eljárási 
jelleg megtartása melletti  legsúlyosabb  érv.  Incidenter  normakontroll  hiányában, 

























273 Emellett szólhat esetlegesen az is, hogy nincs lehetőség az indítványozót hiánypótlásra felhívni, bár – 
mivel az alkotmánybírósági eljárásban erre van lehetőség – ez az érv kérdésesnek tűnik.
274 FazeKas János: Az önálló szabályozó szervek rendeletalkotási tevékenysége Magyarországon. Új Magyar 
Közigazgatás, (2015) 6., 15–21. o.
275 Illetve már okoz jelenleg is, például az energiaágazatban.
VII. fejezet 
A megállapítási kereset szükségességének 
kérdése
A megállapítási kereset valójában valamennyi keresetfajta eredője, hiszen minden 
kereset  elbírálása  esetén  állást  foglal  a  bíróság  jogviszonyok  fennállásáról  vagy 
fenn nem állásáról. Az 1952-es Pp. 123. § alapján megállapítási kereset benyújtására 
akkor van lehetőség, ha egyrészt jogvédelmi szükséglet áll fenn, másrészt a teljesítés 




jogviszonyban képzelhető  el  leginkább olyan helyzet,  hogy  (már) nincsen megtá-
madható aktus, de jogvédelmi igény a közigazgatással szemben van. A felügyeleti 
típusú  jogérvényesülésnél,  amikor  a  közigazgatási  jogszabályok  önkéntes  jogkö-
vetéssel érvényesülnek, szintén számos olyan helyzet áll elő, hogy a hatóság nem 
hoz megtámadható döntést, de tisztázni szükséges: jogszerű-e akár az ügyfél maga-
tartása,  akár  a  hatóság  részéről  az ügyfél magatartásának kifogásolása. Ennek  jó 
példája a hatósági  ellenőrzés nyomán hozható figyelmeztetés,  amely bíróság előtt 
nem támadható meg, de lényeges kérdés lehet, hogy jogosult volt-e a hatóság annak 
















ság  a megtámadott  döntés  jogszerűségéről  –  a megismételt  eljárást  orientálandó 
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– állást foglaljon. Hasonló helyzetek ott is előfordulhatnak, ahol a bírósági eljárás 





jelentős.276 Ugyanis  a  bíróságok  jellemzően  erre  a  szabályra  hivatkozva utasítot-
ták el idézés kibocsátása nélkül az ülés formáját kifogásoló kormányhivatali indít-
ványokat. Ez  ahhoz vezetett,  hogy  a  kormányhivatal  az  ülések  nyilvánosságával 
kapcsolatos észrevételeit nem tudta peresíteni.277
A  kárfelelősség  kérdéskörével  kapcsolatban  különösen  is  lényeges  szerephez 







konstellációk  képzelhetőek  el, mint  a megállapítási  pernél  azzal  a  különbséggel, 
hogy a közigazgatási cselekmények még megvalósítás előtt állnak.
276 EBH 1999, 14. II. pont.
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I. fejezet 
„Illegality, irrationality and procedural 
impropriety”
Lord  Diplock  híres  kategorizálása  alapján,  amelyet  a  Council of Civil Service 
Unions v Minister for the Civil Service (avagy CHQG) ügyben fejtett ki,278 a bíróság 
három alapon vizsgálhatja a közigazgatási tevékenységet, ezek angolul: illegality, 














Provincial Picture Houses Ltd v Wednesbury Corporation ügy279 nyomán. Az ügy 




278 [1985] AC 374, 410.
279 [1948] 1 KB 223.
280 Az irreleváns megfontolások figyelembevételét Nagy Csongor István – aki szintén röviden összefoglalja 
Lord Diplock véleményét – az illegalityhez kapcsolja. Ez is jól mutatja, hogy számos esetben sem a ténykér-
dések és a jogkérdések, sem a jogszerűség és az észszerűség nem választhatóak teljes mértékben szét. 
naGy Csongor István: Közgazdasági kérdések a mérlegelési jogkörben hozott közigazgatási határozatok 
felülvizsgálata során, különös tekintettel a versenyügyekre. Verseny és szabályozás, (2009) 1., 108–148. 
o. Ilyen szempont például az érintett piac meghatározása kartellügyekben, ami nem tény-, hanem jogkér-
dés.
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tágabb kör, mint a tételes eljárási szabályok betartása: ide sorolhatjuk a fair eljárás 
és a méltányosság elvéhez kapcsolódó követelményeket is.281
Ehhez a hármas  felosztáshoz képest  több szempontot  rögzít az egyesült álla-













281 Preston, Brian: Judicial Review of Illegality and Irrationality of Administrative Decisions in Australia. 
Australian Bar Review, (2006) 26., 17–28. o. http://ssrn.com/abstract=2346476 (letöltve: 2016.10.31.).
282 ForGács Anna: A  közigazgatási aktusok bírói felülvizsgálata során alkalmazott perjogi tesztek az 
Egyesült Államokban. Közjogi Szemle, (2015) 12., 29–36. o.
II. fejezet 
Illegality – A törvényesség
1. A viszonyítási pont a törvényesség megítélésénél  ........................................................................ 163
2. A döntés meghozatalakor alkalmazandó jogszabályok  ................................................................. 163
3. A döntés meghozatalakor fennálló tények  .................................................................................... 166










2. A döntés meghozatalakor alkalmazandó jogszabályok
A malomkartell-ügyben  alkalmazott  érvelés  jól  mutatja,  milyen  fontos,  hogy 
a jogkérdések és ténykérdések megfelelő mederben legyenek. A GVH kartell miatt 
bírságot  kiszabó  határozat  törvényességét  vizsgáló  bírósági  ítélettel  szembeni 
fellebbezés nyomán a Fővárosi Törvényszék hatályon kívül helyezte a GVH hatá-
rozatát és új eljárásra utasította a hatóságot.284 Ezt azonban nem jogszabálysértésre, 
hanem „időközbeni  jogszabályváltozásra hivatkozással”  tette. A „Lex Dinnye”285 
21/A.  §  szerint  a  18/A.  §-t  –  amely  szerint  agrárterméket  érintő  kartell  esetén 
283 23/1998. (VI. 9.) AB határozat, ABH 1998, 182., 186.; részletesen továbbá: 22/1995. (III. 31.) AB határo-
zat, ABH 1995, 108., 110.; 49/1998. (XI. 27.) AB határozat, ABH 1998, 372., 382.; 19/1999. (VI. 25.) AB 
határozat, ABH 1999, 150., 156.; 46/2003. (X. 16.) AB határozat, ABH 2003, 488., 502–503.
284 2.Kf.649.964/2013/20.
285 A szakmaközi szervezetekről és az agrárpiaci szabályozás egyes kérdéseiről szóló 2012. évi CXXVIII. 
törvény.
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si  ügy mindaddig  folyamatban  van,  amíg  a  bíróság  jogerős  ítéletet  nem  hoz”.286 
A  2.Kf.649.964/2013/20.  és  2.Kf.649.964/2013/20.  másodfokú  döntésekre  csak 
a  perköltségről  való  rendelkezés  körében  hivatkozik  az  ítélet,  ezek  nem  jelentik 
a  „korábbi  bírói  gyakorlatot”.  A  bírósági  eljárás  az  ítéletben  követett  érveléssel 
ellentétben nem tekinthető a közigazgatási ügy elintézése egy fázisának. A Ket. 12. 
§-a  is világossá  teszi, hogy közigazgatási hatósági  eljárás közigazgatási hatósági 
ügyben  csak  a Ket.  12.  §  (3)  bekezdés  szerinti  közigazgatási  szerv  előtt  folyhat: 
a  bíróság  nem  közigazgatási  szerv,  az  eljárása  semmiképpen  nem  közigazgatási 
eljárás. Igaz, voltak korábban olyan vélemények, amelyek a határozat bírósági vizs-
gálatát is közigazgatási eljárásnak tekintették, ezek mára teljes mértékben megha-
ladottá  váltak  azonban.287 A  bíróság  eljárásának  szabályait  soha  nem  tartalmaz-
ták  a  hatósági  eljárások  általános  szabályairól  szóló  törvények,  azok mindenkor 
az 1952-es Pp.-ben voltak fellelhetőek. Sőt, a Ket. megalkotásakor az is felmerült, 
hogy az eljárási törvény bírósági eljáráshoz kapcsolódó rendelkezéseit ki kell venni 
a hatósági  eljárások általános  szabályait  tartalmazó  törvényből. Erre  ténylegesen 
2008-ban került sor.
A  bírósági  eljárásra  mint  folyamatban  lévő  eljárásra  tekintő megalapozatlan 
érvelés  eredményeként  a Fővárosi Törvényszék  túltette magát  azon  a  szabályon, 
hogy  a  közigazgatási  határozatot  a  meghozatalakor  hatályos  jogszabályok  alap-







A  visszamenőleges  jogalkalmazás  tilalmából  is  levezethető  ez,  amely „azt 
a kötelezettséget rója a jogalkalmazóra és a jog tartalmát értelmezéssel meghatáro-
zó bíróra, hogy a jogszabály egyedi ügyre történő értelmezése során az értelmezett 
normatartalom  visszamenőlegesen  nem  teheti  terhesebbé  a  fél  anyagi  jogi,  illet-
ve megkezdett eljárási cselekmények esetén [lásd Jat. 15. § (1) bekezdése] eljárási 
286 Fővárosi Törvényszék 2.Kf.649.964/2013/20. sz. ítélet, 8. o.
287 A  vonatkozó ügyben a  Kúria Kfv.II.37.754/2014/24. számú, fenti ítéletet hatályon kívül helyező és 
a törvényszéket új eljárásra utasító végzésével is ezt erősítette meg.
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kötelezettségeit”.288 Amennyiben a bíróság egy utóbb hatályba lépett jogszabályhoz 
méri  a közigazgatási határozat  törvényességét  és  jogszabályváltozás miatt helye-




megvalósítását  szolgálja.  Ezért  kell  az  államnak  olyan  jogszabályokat megalkot-
nia,  amelyek  (…)  az  alanyi  jogok  érvényesítésének  lehetőségét megteremtik”289. 






























289 602/D/1999. AB határozat, ABH 2004, 1353., 1356.















3. A döntés meghozatalakor fennálló tények
A  tényállás  szempontjából  szintén  a  döntés meghozatalának  időpontja  lényeges. 






vagy  kötelezettséget  megállapítson,  anyagi  jogviszonyokat  létrehozzon.  A múlt-
beli  történések vizsgálata helyett a jövőre irányul a közigazgatás eljárása, amivel 
szükségképpen együtt jár, hogy sok esetben csak az eljárás során, annak megindí-
tását követően derül  fény azokra a  tényekre (illetve  jönnek egyáltalán  létre azok 
a  tények),  amelyek  ismeretében  a  közigazgatási  hatóság  abba  a  helyzetbe  kerül, 
hogy érdemben dönteni tudjon egy adott kérdésről.290 Sőt az is lehetséges, hogy az 
eljáráshoz  kapcsolódó  prejudiciális  eljárások  során  keletkeznek  további  tények  – 
ezeket az eljárásokat sok esetben az ügyfél a hatóság felhívására indítja meg.




290 Lásd részletesen FazeKas Marianna (szerk.): Közigazgatási jog. Általános rész I. Budapest, 2015. 39–57. o.























291 47/2003. (X. 27.) AB határozat, ABH 2003, 525., 544.






























funkciójából  kiinduló  felfogás  jól  tükröződik  az Európai Bíróság gyakorlatában. 
A bírói kontroll  terjedelme az effet utile-elv, és egyáltalán a bírósági  jogvédelem 
hatékonysága  szempontjából  kardinális  jelentőségű  kérdés. A  hatékony  jogvéde-
lem kívánalmán keresztül a közösségi jog a tagállami bíróságok vizsgálatának ter-
jedelmével kapcsolatban  is  elvárásokat  állíthat  fel. A mérce konkrét  szerződéses 
294 WaHl, Rainer: Das Verhältnis von Verwaltungsverfahren und Verwaltungsprozessrecht in europäischer 
Sicht. Deutsches Verwaltungsblatt, 118. (2003) 1285–1292. o.
295 scHmiDt-assmann, Eberhardt: Die Kontrolldichte der Verwaltungsgerichte. Verfassungsgerichtliche 
Vorgaben und Perspektiven. Deutsches Verwaltungsblatt, 112. (1997) 281–297. o.




E két  vélekedés  összecsapásának  a Gemeinde Altrip-döntést  követően  fontos 
állomása volt az a bírósági eljárás, amely a Bizottság által Németország ellen indított 
kötelezettségszegési eljárás eredménye.296 Az uniós környezetjogból fakadó kötele-




































297 Így például az e kötetben is idézett szakirodalomból naGy Csongor István: Tisztességes eljárás és bíró-
sági felülvizsgálat a versenyfelügyeleti eljárásban. Verseny és Szabályozás, (2014) 1., 55–72. o. http://
econ.core.hu/file/download/vesz2014/felugyelet.pdf (letöltve: 2016.10.31.), illetve uő: Közgazdasági 
kérdések a  mérlegelési jogkörben hozott közigazgatási határozatok felülvizsgálata során…; Kovács: 
Piacszabályozás és jogorvoslat.; ForGács: A közigazgatási aktusok bírói felülvizsgálata során alkalma-
zott perjogi tesztek…; valamint varju Márton: A magyar jogrendszer és az európai unió joga: tíz év 
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tapasztalatai. In jaKab András – GajDuscHeK György (szerk.): A magyar jogrendszer állapota. Budapest, 
2016. 158–161. o. https://jog.tk.mta.hu/uploads/files/07 _ Varju _ Marton.pdf (letöltve: 2016.10.31.).
298 CE 10 décembre 1986, Loredon, N° 78376, ECLI:FR:CESSR:1986:78376.19861210.
299 Így például az áram árának megállapítása esetében: CE 1er juillet 2010, Société Poweo, N° 321595, 
ECLI:FR:CESSR:2010:321595.20100701.
300 CE, 2 novembre 1973, SA Libraire François Maspero, N° 82590, ECLI:FR:CEASS:1973:82590.19731102. 
Az ügyben előterjesztett főtanácsnoki indítvány szerint nem egy egyszerű tévedésről van szó, az erreur 
manifeste egyszerre nyilvánvaló és súlyos hiba.
301 CE, 13 novembre 2013, Dahan, N° 347704, ECLI:FR:CEASS:2013:347704.20131113. Hasonlóan a köztes-
tületi fegyelmi ügyekben: CE 22 juin 2007, Arfi, N°272650, ECLI:FR:CESEC:2007:272650.20070622.
302 CE 19 mai 1933, Benjamin, ECLI:FR:CEORD:1933:17413.19330519.
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mérlegeli az érintett közérdekre és magánérdekekre is figyelemmel, itt „contrôle du 
bilan”-ról, a mérleg vagy egyensúly ellenőrzéséről beszélhetünk.303
A  német  dogmatikában  a  mérlegelési  mozgástér  igen  árnyalt  megközelítésé-
vel szintén differenciált mérce szerint ítélik meg a közigazgatási ügyeket. A német 
gyakorlat élesen megkülönbözteti egymástól a hipotézisben, az általános jogi fogal-




ság  (Beurteilungsspielraum)  tulajdonképpen  általános  jogi  fogalmak  értelmezését 
teszi lehetővé, s mint ilyen, teljes bírói ellenőrzés alatt áll; hiszen a törvényesség akkor 
biztosítható, ha a közigazgatási szervek egyformán értelmeznek egy-egy fogalmat, 









helyezkedett,  hogy  az  általános  polgári  eljárásokban  alkalmazandó  bizonyítási 
szintet meghatározó 1952-es Pp. 206. §-ához képest az 1952-es Pp. 339/B. §-a nem 





körében  hozott  versenyügyek  az  Egyezmény  és  annak  EJEB  gyakorlata  alapján 
büntetőjogias eljárások, melyre tekintettel nem csak a jogi, de a ténykérdések tekin-





303 CE, Ass., 28 mai 1971, Ville Nouvelle Est, N° 78825, ECLI:FR:CEASS:1971:78825.19710528; CE, 12 avril 2012, 
Association coordination interrégionale Stop THT et autres, N° 342409, ECLI:FR:CEASS:2013:342409.20130412.
304 Magyarul részletesen ismerteti ezt a gyakorlatot naGy: Közgazdasági kérdések a mérlegelési jogkörben 
hozott közigazgatási határozatok felülvizsgálata során…130–135. o. 
305 Kfv.III.37.690/2013/29.



























szükséges  bizonyítást  nem  folytatta  le,  úgy  szükségtelen  a mérlegelési  tevékenység 
közvetlen vizsgálata.





Mindezek  nyomán  a  közigazgatási  perjogi  kodifikáció  során  különös  figyelmet 
érde mel az a kérdés, hogy szükséges-e a mérlegelési  jogkörrel kapcsolatos, a bírói 
gyakorlatban  kidolgozott,  és  elég  szerencsétlenül  megfogalmazott  elméleti  tétel 
jogszabályban való rögzítése? Célszerűbbnek látszik az 1952-es Pp. 339/B. § jelenlegi 
szabálya helyett  annak kimondása,  hogy  a  bíróság  a mérlegelési  jogkörben hozott 
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döntések esetében azt is vizsgálja, hogy rendeltetésének, céljának megfelelően élt-e 
a  közigazgatási  szerv  mérlegelési  jogkörével,  egyáltalán  élt-e  vele,  illetve  annak 
kereteit  nem  lépte-e  át. Hogy  a  tényállást megfelelően  feltárta-e,  a  bizonyítékokat 
tartalmazza-e a határozat  indokolása, és az eljárási szabályokat betartották-e: ezek 




























306 naGy: Tisztességes eljárás és bírósági felülvizsgálat a versenyfelügyeleti eljárásban. 55–72. o., valamint 
varju: A magyar jogrendszer és az európai unió joga: tíz év tapasztalatai. 158–161. o.
307 Kfv.III.37.582/2016.
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meg felelt  a közigazgatási  eljárás  a  tisztességesség kívánalmainak,  annál kevésbé 
kell, hogy a bírósági kontroll teljes körű legyen.
V. fejezet 
Rendelkezési elv, hivatalbóliság és a bíróság 
vizsgálati jogköre
A hivatalbóliság elvét a vizsgálati jogkör kapcsán elsősorban a hivatalból figyelembe 
veendő  tények,  körülmények,  illetve  ehhez  kapcsolódóan  a  bizonyítás  hivatalbóli 
elrendelhetőségének  szabályozásán keresztül  célszerű érvényre  juttatni  a  további-
akban is. Arra ugyanis a tradíciók miatt nincsen lehetőség, hogy a teljes rendszert 





















308 „A bíróság a közigazgatási határozatot hatályon kívül helyezi, és a határozatot hozó szervet új eljárásra 
kötelezi, ha más jogalapon álló határozat meghozatalát látja indokoltnak.”
309 Pomázi Miklós: A  Legfelsőbb Bíróság határozata a  közigazgatási perbeli bizonyítás megfordulásáról. 
A bizonyítási szabály lerontása, majd szinte teljes mellőzése az ítélkezésből. Jogesetek Magyarázata, 
(2017) 3., 51–61. o.
310 WallacHer Lajos: A közigazgatási perek meghatározó eljárási kérdéseiről. Magyar Jog, (2015) 4., 224–232. 
o.









tartozó  további módosítás:  a  jogszabálysértés megjelölése  helyett  a  felperest  ért 





















koncepciójában megfogalmazottakkal  összhangban  érdemes  –  a  hivatalbóliságot 
mintegy kiváltó jelleggel – azt lehetővé tenni, hogy a bíróság szükség esetén előké-











lem  alapján  állást  foglal  arról,  hogy  nézete  szerint melyek  a  perdöntő  kérdések, 
a perben felvetett kérdéseket hogyan ítéli meg. Ebben az esetben inkább arról van 
szó, hogy a felek minden segítséget megkapnak a hatékony pervitelhez, hiszen így 
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rosodás  időszakában már  nem  elegendő,  a  klasszikus  bürokrácia  kialakulásával 
megkezdődik  a  jog  uralma.  A  jogállamiság  követelménye,  hogy  a  közigazgatás 
a törvények keretei között tevékenykedjék. A közérdeket a törvények végrehajtásá-
val szolgálja, tevékenységét a törvények keretezik:
Az  egyoldalú  kötelezés  lehetősége  kiszolgáltatja  az  embereket  az  államnak,  illet-
ve  a hatóságnak. A  jogállam azonban két  irányban nyújt  nekik védelmet: a.  anyagi 









döntéssel  támasztott  feltételek, amelyeket a közigazgatási eljárás által  strukturált 
döntéshozatali folyamat igyekszik kielégíteni.
E követelmények szinte mind ellentétben állnak egymással – a célszerű döntés 






311 Erről tanúskodik a bírósági felülvizsgálatnak a közigazgatási eljárásjogi szabályok közötti elhelyezése, és 
az a szocialista jogfelfogás, amely szerint az államigazgatási jogorvoslatok rendszerében inkább kiegé-
szítő szerepe van a bírósági kontrollnak. Lásd részletesen a szocialista időszakról Patyi: Közigazgatási 
bíráskodásunk modelljei. l04. skk. o.
312 Fővárosi Törvényszék 2.Kf.649.964/2013/20.: „Egyértelmű és következetes a  bírói gyakorlat abban, 
hogy a közigazgatási ügy mindaddig folyamatban van, amíg a bíróság jogerős ítéletet nem hoz.”
313 maGyary Zoltán: Magyar Közigazgatás. Budapest, 1942. 593. o.






során  egyaránt  figyelembe  kell  vennie,  sőt  közöttük  valamilyen  egyensúlyt  kell 
kialakítania. Ennek érdekében strukturálja a közigazgatási eljárásjog a döntéshoza-
talt annak jogilag megragadható momentumai szabályozása révén. A közigazgatási 






egymástól. Ez  a  transzformáció már  önmagában  is  nagy  feladat  a  közigazgatási 
perjog  számára,  elsősorban  a  többpólusú  viszonyokban. A  közigazgatási  eljárási 
jogviszonyokban gyakorta előfordul, hogy akár az ügyféli oldalon, akár a közigaz-
gatási  szerv  oldalán  egyszerre  többen  vesznek  részt,  s  ilyenkor  nem kis  kihívás 
a perjognak az ellenérdekű felek, a kvázi ügyféli jogállással bíró szervezetek vagy 
éppen a szakhatóságok megfelelő perjogi szerepkörének megtalálása.
2. A közigazgatási perjog alakítja a közigazgatási eljárásjogot
A közigazgatási bíráskodás jogvédelmi funkciói erőteljesen visszahatnak a közigaz-
gatási  eljárásjogra. Ennek  egyik  első  jele  az  indokolási  kötelezettség megjelené-
se, hiszen az indokolás révén válik egyáltalán lehetségessé a közigazgatási döntés 
törvényességének vizsgálata.
Természetesen,  mivel  eljárásjog  mindkettő,  az  egyes  eljárási  garanciákra  is 






314 A hivatalbóli eljárásokban természetesen ez másképp alakul, de ennek kifejtésére ehelyütt nincsen lehe-
tőség. Lásd erről például FazeKas Marianna: Az eljárás megindítása. In barabás Gergely – baranyi Bertold 
– Kovács András György: Nagykommentár a közigazgatási eljárási törvényhez. Budapest, 2013. 210–219. o.
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az eljárási szabályok további felértékelődésének lehetünk tanúi, azok egyre inkább 








ményeket  kell  létrehoznia,  és  az  érintett  alanyi  jogokat  garantálnia. Az Alkotmány 











lóan megtámadható  végzésekkel,  amelyek  vagy  az  eljárásban  betöltött  szerepük 
(jogérvényesítés végleges vagy hosszabb időre való megakadályozása), az eljárás 
külső alanyára vagy eljárási jogaira, vagyonára kifejtett hatása miatt külön jogor-




315 9/1992. (I. 30.) AB hat., ABH 1992, 59., 65.
316 49/1998. (XI. 27.) AB hat., ABH 1998, 372., 376–377.
317 Részletesen erről a funkcióról F. rozsnyai: Közigazgatási bíráskodás Prokrusztész-ágyban. 37. sk. o.
318 szalai Éva: Fellebbezés. In barabás Gergely – baranyi Bertold – Kovács András György: Nagykommentár 
a közigazgatási eljárási törvényhez. Budapest, 2013. 656–676. o.
319 Erre szolgálnak például az önállóan megtámadható végzések. A határozatok esetében is találhatunk 
ilyen konstellációkat. Az  összevont telepítési eljárás esetében például kétséges, hogy az építésügyi 
hatóság telepítési hatásvizsgálati szakaszban hozott döntésének csak elutasítás esetén való megtá-
madhatósága [Étv. 30/B. § (4) bek.] megfelel-e ennek a kívánalomnak.
320 A környezeti hatásvizsgálat szempontjából például a teljes projektet figyelembe kell venni, akkor is, ha 
a projekt egy-egy része más hatósági eljárásoknak a tárgya. Lásd erről a kumulációról rozsnyai Krisztina 

































– szeGeDi László: A Kúria ítélete a repülőtéri postai üzem építési engedélyének jogszerűségéről. A környe-
zeti hatásvizsgálat-köteles jelleg és a helyi önkormányzat kvázi ügyféli jogállása a közigazgatási ható-
sági eljárásban. Jogesetek Magyarázata, (2013) 4., 48–60., 54. o.
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telen  eljárási  szabályszegések  megkülönböztetése  mellett  megjelenik  az  eljárási 
321 A  hazai szakirodalmi álláspontokat is összefoglalóan lásd FazeKas Marianna: Az  Alaptörvény hatása 
a közigazgatási eljárásjogra. Közjogi Szemle, (2017) 2., 31–41. o.





2. A megelőző eljárásban gyakorolható eljárási jogosultságok 





tó  az  eljárási  jogintézmények  használatához,  illetve megfelelő  használatához  köti 
a jogorvoslat igénybevehetőségét. A magyar jogban is megjelentek azok a szabályok, 
amelyek az ágazati  jogalkotó számára lehetővé teszik a fellebbezési jog kizárását, 










Szintén  ide  kapcsolódik  az  a  bírói  gyakorlatban  –  az  elsősorban  a  pénzügyi 
perekben – kialakult anyagi jogi preklúziós szabály, amely a megelőző eljárásban 
nem hivatkozott tény, bizonyíték bírósági eljárásban való felhasználását korlátozza. 
A már említett Bizottság v. Német Szövetségi Köztársaság ügyben az EuB az ilyen 
korlátozásokat  is  vizsgálta,  s  alkalmazásukat  összességében  szűk  keretek  között 
megengedhetőnek vélte.324
Ezekkel  a  preklúziós  szabályokkal  a  jogalkotó  egyúttal  azt  a  kapcsolatot  is 
megerősíti, amely funkcionális szempontból fennáll a két eljárás között: azok együtt 
322 E két következményről részletesen lásd lent a kereset elutasítása kapcsán írottakat.
323 Ket. 15. § (6) és (6a), valamint 98. § (1a) bekezdések. 
324 Bizottság v. Német Szövetségi Köztársaság, C-137/14, EU:C:2015:683.
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biztosítják a jogvédelmet, közöttük sorrendiség van, így közülük nem válogathat az 
ügyfél, s nem csereszabatosak.
3. A fellebbezés kiiktatásának következményei 
a közigazgatási perjogra




jogvédelem  a  közigazgatási  döntést  megelőző  eljárási  szabályok  által  biztosított 



















módosítás  jogintézményére,  hogy  világosak  legyenek  a  közöttük  lévő  különbsé-
gek. Így válik ugyanis világossá az, hogy melyek azok a jellemzők, amelyek miatt 
325 Ennek részleteit lásd F. rozsnyai Krisztina: Külön, de mégis együtt. A  közigazgatási eljárásjog és 
a közigazgatási perjog. In varGa zs. András – berKes Lilla – Gerencsér Balázs: A hazai és az uniós közigaz-
gatási eljárásjog aktuális kérdései – Current Issues of the National and EU Administrative Procedures 
(the ReNEUAL Model Rules). Budapest, 2015. (Tanulmányok 31.) 149–167., 155. skk. o.
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teljességgel  nem  tudja  a  fellebbezést  mint  kérelemre  indult  jogorvoslati  eljárást 
a hivatalból indított visszavonás, módosítás pótolni:
2. sz. táblázat: Visszavonás, módosítás a fellebbezés nyomán, illetve hivatalból
113. § szerint 114. § szerint
Első fokon eljárt hatóság jár el
Visszavonja vagy módosítja a határozatot
Fellebbezési kérelem alapján Hivatalból indul az eljárás
Nem feltétel a jogszabálysértés, ha nincs 
ellen érdekű fél és a hatóság egyetért  
a kérelemben foglaltakkal.
Csak jogszabálysértő döntés esetén kerülhet 
rá sor.
Döntés még nem jogerős Csak jogerős döntéssel szemben
Jóhiszeműen szerzett és gyakorolt jogokról 
még nem beszélhetünk.
Jóhiszeműen szerzett és gyakorolt jogot nem 
sérthet a visszavonás, módosítás.
Ha nem találja jogsértőnek a döntését: felter-
jeszti a fellebbezést a felügyeleti szervhez.
Ha nem találja jogsértőnek a döntését: nem 













napra  lehet  felfüggeszteni  a  közigazgatási  szerv  előtt  indult  eljárásra  tekintettel 
a pert. Itt érdemes kissé rugalmasabbá tenni a rendszert, és megfelelően indokolt 
esetekben  akár  ennél  hosszabb  felfüggesztést  is  lehetővé  tenni.  További  problé-
ma, hogy a közigazgatási  szerv a  jogsérelmet  saját hatáskörében csak az érdemi 





lehetőséget  ad  a  szabályozás  a  keresetváltoztatásra.  Ezáltal  pusztán  a  megsem-
misített  vagy  visszavont  határozat  jogsértő mivoltának megállapítására  irányuló 
























jog  kiüresítése  és  az  indokolási  kötelezettség miatt megsemmisítette  a  vonatkozó 
szabályozást.327





a hatóságok nem adták magyarázatát  annak, hogy a  jogszabályi  rendelkezéseket 
miként  feleltették meg a konkrét  tényállásnak, és a bírság miért és mely szabály 
alapján  került  a  legmagasabb  összegben  kiszabásra,  nem  találta megállapítható-
nak  a  közigazgatási  határozat  jogszerűségét. Amennyiben  azonban  az  indokolás 
326 „Bestuurlijke lus”, a holland általános közigazgatási törvény (GALA) 8:51a cikke. Erről részletesebben 
lásd Kovács András György – rozsnyai Krisztina – varGa István: A közigazgatási perorvoslatok szabályo-
zásának lehetőségei európai perspektívában. Magyar Jog, (2012) 12., 706–716., 714. o.
327 74/2014. sz. határozat (2014. 05. 08.); http://www.const-court.be/public/d/2014/2014-074d.pdf (letöltve: 
2016.10.31.).
328 Kfv.II.37.078/2012/8.
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szereplője  van  egy-egy  közigazgatási  eljárásnak  és  az  azt  követő  közigazgatási 













is  beszélve,  hogy  az  egyébként  felmerülő  perorvoslati  eljárásokat  is  feleslegessé 
teszi. Éppen ezért célszerű az egyezség,  illetve a közvetítés  lehetőségét egyaránt 
biztosítani. Az alaki  anyagi vezetés pedig  abba  az  irányba mutat,  hogy célszerű 
a  bíró  feladatává  tenni  annak vizsgálatát,  hogy  a  konkrét  esetben nézete  szerint 
kínálkozik-e lehetőség egyezség létrehozására. Ezt természetesen egyrészt emberi, 
329 Erről a civil szervezetek perindítási jogosultsága kapcsán volt szó.















I. fejezet  
A kereset elutasítása ......................................................................................................................... 195
1. A jogsértés hiánya .................................................................................................................. 195
2. A kereshetőségi jog hiánya  .................................................................................................... 196
3. Az eljárási szabályszegések következmény nélkülisége  ........................................................ 199
II. fejezet  
A törvénysértő közigazgatási aktus megsemmisítése és megváltoztatása ..................................... 201
1. Hatályon kívül helyezés vs. megváltoztatási jogkör ............................................................... 201
2. A megváltoztatási jogkör: a hatalmi ágak megosztása tanának neuralgikus pontja  ............ 202
3. A megváltoztatási jogkör új szerepe ...................................................................................... 204
4. Kötelező megsemmisítési okok mint a megváltoztatási jogkör természetes korlátai  .......... 207
5. Megsemmisítés vagy hatályon kívül helyezés? ...................................................................... 208
I. fejezet 
A kereset elutasítása
1. A jogsértés hiánya  .................................................................................................................. 195
2. A kereshetőségi jog hiánya  .................................................................................................... 196
3. Az eljárási szabályszegések következmény nélkülisége  ........................................................ 199























egyes  külföldi  perrendtartások  különbözőképpen  fogalmazzák meg,  így  például 
kimondják, hogy a kereseti kérelemben foglalt okokhoz, jogalaphoz nincsen kötve 
a bíró, de az ügyet csak a kereseti kérelem keretei között vizsgálhatja.330 Másutt 
330 Így például a szlovén és a horvát perrendtartás.





A  kereseti  kérelemhez  kötöttségnek  alapvetően  a  magánszemélyek  közötti 
vagyoni  viszonyokkal  kapcsolatos  vitákra  szabottsága  igen  súlyos  problémákat 
vet fel abban a tekintetben, hogy a felperes a közigazgatási cselekvésből kiindul-







2. A kereshetőségi jog hiánya
A keresetindítási jog és a kereshetőségi jog két egymástól különválasztandó jogo-
sultság.334 Tulajdonképpen a perbeli legitimáció kétlépcsős vizsgálatáról van szó.335 
A  perbeli  legitimációnak  először  a  keresetlevélből  általában  nyilvánvalóvá  váló 
eljárásjogi vetületét kell vizsgálni, a közigazgatási perben tehát az 1952-es Pp. 327. 
§  (1)  bekezdése  alapján  azt,  hogy  ügyféltől  vagy  az  eljárás  egyéb  résztvevőjétől 
származik-e  a  kereset,336  vagyis  rendelkezik-e  keresetindítási  joggal.  A  kereset-
indítási jog teszi lehetővé azt, hogy egy adott szervezet vagy személy bíróság előtt 
megtámadhasson  egy  közigazgatási  döntést,  a  bíróság  érdemben  köteles  legyen 




331 A német VwGO, bár itt a hivatalbóliság is legalább annyira fontos elv ebből a szempontból.
332 A francia bírói gyakorlat.
333 Lásd ennek különböző vetületeiről WallacHer Lajos: A közigazgatási perek meghatározó eljárási kérdé-
seiről. Magyar Jog, (2015) 4., 224–232. o.
334 BDT 2003, 758.
335 Lásd polgári perek vonatkozásában például EBH 2013, P. 10.
336 Az ügyész esetében a 327/A. § alapján azt is vizsgáljuk itt, hogy élt-e felhívással és az eredménytelennek 
minősíthető-e (azaz nem teljesítette a címzett a felhívásban foglaltakat és a felhívásban szabott hatá-
ridő letelt).









jogok  sérelme  (Verletzung subjektiver Rechte)  vizsgálata.337 Az  angol  rendszer-
ben a perbeli legitimáció megfelelője a locus standi. Ennek kétlépcsős vizsgálatát 
tartotta helyesnek a Lordok Háza az IRC v National Federation of Self Employed 
and Small Businesses [1982] AC 617 ügyben: a keresetindítási jogot a leave, majd 






esetén  kerül  sor  a  kereset  elutasítására  vagy  éppen  a  keresetnek  helyt  adó  ítélet 
meghozatalára.
Az 1952-es Pp. 3. §-ában foglaltak alapján keresetindítási joga az érdekelteknek van, 
vagy  annak,  aki  rendelkezik  olyan  jogosítvánnyal,  hogy más  jogának  érvényesítése 
céljából keresetet  indíthat. Ebből következően a  semmis  szerződésekkel kapcsolatos 
perindítási lehetőséget is vagy a jogi érdekeltség, vagy a perlési jogosultságot biztosító 
felhatalmazás alapozhat meg.  (…) a mások által megkötött  szerződés  érvénytelenné 
válását eredményező megtámadásra a szerződő feleken kívüli harmadik személy ilyen 
jogát  csak  akkor  lehet  elismerni,  ha  az  érdeke más,  a  szerződés  érvényességét  nem 
érintő polgári jogi eszközzel nem védhető meg.339
Ezt a korlátozást a törvénysértő közigazgatási határozatoknál tulajdonképpen már 
az  ügyféli  minőség  megkövetelése  megvalósítja:  ennek  alapja  az  előbbi  idézet 
337 Lásd például maurer, Hartmut: Allgemeines Verwaltungsrecht. München, 2011. 18. kiadás. § 10, 29. msz.
338 enDicott, Timothy: Administrative Law. Oxford, 2011. 399. o.
339 BH 2004, 503. Az idézett BH és a kereshetőségi joggal kapcsolatos korábbi bírósági döntések (például 
BH 1997, 439.; BH 2003, 424. és BH 2005, 358.) egyik stabil hivatkozási alapja a BH 1991, 107. elvi tétele: 
„A semmis szerződéssel kapcsolatos perindítási lehetőséget vagy a jogi érdekeltség (jogviszony) vagy 
a perlési jogosultságot biztosító törvényi (jogszabályi) felhatalmazás alapozza meg”. Nem véletlen ez, 
ugyanis a  szerződés semmisségére való hivatkozás és a közigazgatási perekben megjelenő objektív 
jogvédelem logikája sok hasonlóságot mutat a keresetindítási jog kapcsán; lásd például a Tubes-ügyben 
(BH 2010, 261.) hozott felülvizsgálati ítélet erre vonatkozó megjegyzéseit.







tárgya,  akik  a  határozatnak  nem kötelezettjei  (ezek  általában  az  ún.  ellenérdekű 
ügyfelek).
A  kvázi  ügyfelek  esetében  ez  a  logika  nem működik, mivel  ők  nem  alanyi 
jogaik  és  jogos  érdekeik  sérelme miatt  lépnek  fel,  hanem diffúz  érdekek,  illetve 










az  önkormányzat  e  törvényi  rendelkezésen  alapuló  ügyfélképességét  csak  akkor 










ben  ez  egyértelműen  kézzelfogható.  A  hatósági  jogalkalmazás  alapvető  indoka 
a köz érdekének védelme: bizonyos magatartásokat korlátoz a jogalkotó, közigaz-
gatási  hatósági  engedélyhez  köti  végezhetőségét,  és/vagy  hatósági  felügyelet  alá 
helyezi az adott tevékenységeket. A közérdek azonban nem csupán egy magasztos, 
340 Ez magyarázhatja azt, hogy a Tubes-ítéletben a bíróság miért végzett szükségességi-arányossági vizs-
gálatot. Ennek a megoldásnak a kritikáját lásd Fábián Adrián – bencsiK András: A Legfelsőbb Bíróság 
ítélete a Tubesre tervezett NATO-radar ügyében. Az ügyféli jogállás értelmezése az építési engedélyezé-
si eljárásban. Jogesetek Magyarázata, (2010) 4., 60–70., 61–62. o.

























gatási  szerv  az  eljárási  szabályok betartása  esetén. Természetesen  a  jogalkotó  is 
hamar magáévá tette ezt a felfogást. Az eljárási szabályok saját értéke azonban azt 
eredményezi,  hogy mára megkérdőjeleződik  bizonyos  esetekben  ennek  az  oksá-
gi  szemléletnek  a  jogszerűsége;  és  egyes  eljárási  helyzetekben  az  eljárási  garan-
ciák olykor olyan értéket hordoznak, hogy megszegésük nem értékelhető pusztán 
a  következményük  felől. Ezt mutatja  az EuB Gemeinde Altrip342  ítélete,  de  több 
341 Lásd még az előző részben.
342 C-72/12. sz. Gemeinde Altrip és társai kontra Land Rheinland-Pfalz. ECLI:EU:C:2013:712., illetve barabás, 
Gergely: Doctrines of Legal Consequences of Administrative Procedural Irregularities in the Case-law of 
the Court of Justice. In varGa zs. András – berKes Lilla – Gerencsér Balázs: A hazai és az uniós közigazga-
tási eljárásjog aktuális kérdései – Current Issues of the National and EU Administrative Procedures (the 
ReNEUAL Model Rules). Budapest, 2015. (Tanulmányok 31.) 419–436. o.
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343 Lásd például a  francia Conseil d’État „Danthony” gyakorlata, Danthony et autres, N° 335033, 
ECLI:FR:CEASS:2011:335033.20111223; legutóbb Luc-en-Provence N° 356142, ECLI:FR:CESSR:2014: 
356142.20140324; illetve például a szlovén perrendtartás szabályai.
344 Jól mutatja ezt például az Mötv. törvényességi felügyeleti jogköréhez kapcsolódó perjogi szabályozás, 
amelyben 2014 végén a 2014. évi XCIII. törvénnyel jogalkotó a törvénysértő rendelet megtámadására 
nyitva álló határidőt az Mötv. 136. § (2) bekezdéséből eltörölte, de az önkormányzati határozatok eseté-
ben a 140. § (1) bekezdése alapján továbbra is tizenöt napja van a törvényességi felügyeleti szervnek 
a bírósághoz fordulásra. Lásd baloGH Zsolt: Normakontrolleljárás mint különleges pertípus. In varGa zs. 
András – berKes Lilla – Gerencsér Balázs: A hazai és az uniós közigazgatási eljárásjog aktuális kérdései – 
Current Issues of the National and EU Administrative Procedures (the ReNEUAL Model Rules). Budapest, 
2015. (Tanulmányok 31.) 199–212. o.
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1. Hatályon kívül helyezés vs. megváltoztatási jogkör
Az Alaptörvény értelmében mind a tisztességes ügyintézéshez, mind pedig a tisz-
tességes eljáráshoz való jogból következik az időszerűség követelménye: a közigaz-
gatási eljárást és a közigazgatási pert  is észszerű  időn belül kell  lezárni.345 A két 
eljárás  az  idő  dimenziójában  szorosan  összefonódik,  nem  lehet  őket  egymástól 
függetlenítve  vizsgálni. Mit  ér  egy  gyors  közigazgatási  eljárás,  ha  utána  hosszú 
éveken keresztül  tart a bírósági  szak? És  fordítva,  lehet ugyan  rövid egy bírósá-









345 Lásd a G. A közigazgatási eljárásjog és a közigazgatási perjog által közösen biztosított jogvédelem perjogi 
aspektusai című részben írtakat.
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egyaránt  törvényes döntést hozhat mérlegelési  jogkörével  élve. Ezekben az ügyek-
ben  egy  közigazgatási  határozat  jogszerűtlenségének megállapításából  nem  követ-








346 baloGH Zsolt – Holló András: Az értelmezett Alkotmány. Budapest, 2005. 668. o.



























alakításáról  van  ezen  ügyekben  szó.  Másrészt  a  bírósági  megváltoztatási  jogkör 
olyan kérdésekhez kapcsolódik az 1952-es Pp. 339. §  (2) bekezdésében, amelyek-
ben  teljes  mértékben  kondicionálisan  programozott  a  jogalkalmazási  folyamat: 
mérlegelési jogköre szinte csak az alapügyekhez kapcsolódó méltányossági jogkör 
gyakorlása  esetében van  a hatóságnak.  Ilyenek  az  adó-  és  illetékügyek,  valamint 
a családtámogatási és társadalombiztosítási ügyek.349 A reformatórius jogkör bíró-
ságok részére külön törvényben is biztosítható az 1952-es Pp. 339. § (2) bekezdés 
q)  pontja  értelmében.  Megadása  olyan  esetkörökben  volt  eredetileg  indokolt,  ha 
olyan szerv járt el első fokon, országos illetékességgel, amelynek nincsen felügyeleti 
347 E fogalmakra nézve lásd luHmann, Niklas: Legitimation durch Verfahren. Frankfurt am Main, 1993. 130. 
skk., illetve 210. skk. o.
348 Ez is alátámasztja az egyesbírói rendszer korrekciójának igényét, főleg reformatórius jogkör esetén.
349 További jellemző, hogy sok esetben az ügyfél létfenntartását érintik.
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szerve. Vagyis kiemelt jelentőségű ügyek intézéséről van szó, szakmai kontroll pedig 
nincsen.  Ezekben  az  esetekben  a  bíróságra  hárul  a  közigazgatási  hierarchia  által 








3. A megváltoztatási jogkör új szerepe
A hatalmi  ágak megosztásának  rendje  persze  nem  örökérvényű,  szükségképpen 
változik  idővel  és  a  társadalmi-gazdasági  fejlődéssel.352  Az  időszerűség  présé-















350 A szabályozó hatóságoknak a hatalommegosztás rendszerében elfoglalt speciális helyzetéről lásd ForGács 
Anna: Az ügynökségek jogalkotási hatásköre az Amerikai Egyesült Államokban, Jogtudományi Közlöny, 
(2014) 12., 569–578. o.; döntéseik bírósági kontrolljának sajátosságairól pedig Kovács: Piacszabályozás 
és jogorvoslat. 146-265. o.
351 Demjén – Dobó – Huber a teljesség igénye nélkül 26 olyan törvényt sorol fel, amely legalább egy ügyfajtá-
ban megváltoztatási jogkört biztosít a bíróságnak az 1952-es Pp. 339. § (2) bekezdés q) pont szerint. 
Demjén – Dobó – Huber, 841. o.
352 bibó: Az államhatalmak elválasztása egykor és most. 393. o.




































353 Olechowski szerint ez csupán 14 esetkört jelentett eredetileg, lásd olecHoWsKi, Thomas: Zwischen 
Kassation und Reformation. Zur Geschichte der verwaltungsgerichtlichen Entscheidungsbefugnis. 
Österreichische Juristen-Zeitung, (1999) 16., 581–586. o.
354 Például a szlovén perrendtartás.
                                   döntés A közigAzgAtási pERBEn206
esetkör  van,  ahol  fel  sem merülhet  a  gyakorlása,  de  ugyanígy  sok  olyan  ügy  is 
előfordul, ahol a közigazgatási szakban a kérdések megfelelő tisztázottsági szint-
re eljutottak, csak éppen a hatóság téves jogértelmezése miatt tagad meg valami-





















alapon  áll  például  a  német megoldás,  amelynek  alapján,  amennyiben  a  felperes 
egy olyan döntést  támad, amely pénzösszegről  rendelkezik vagy arra nézve  tesz 










ságának kiszélesítése,  illetve a közigazgatási  szervnek a per  folyamán biztosított 
355 Kvázi-deliktuális kártérítés, szerződésekkel, választási eljárással, pénzügyekkel, nyugdíjakkal, életve-
szélyes épületekkel, környezetvédelmi létesítményekkel, közigazgatási szankciókkal kapcsolatban.








4. Kötelező megsemmisítési okok mint a megváltoztatási 
jogkör természetes korlátai




















megjelöl  érvénytelenségi  okot.357  A  semmisségi  és  jogszabályban  megállapított 
356 Igen részletesen elemzi a semmisség kérdését barabás–Kovács: Ket. 121. §. 888–918. o.
357 Mötv. 85. § „(3d) A kormányhivatal a közigazgatási és munkaügyi bíróságtól a módosító megállapodás 
kézhezvételétől számított harminc napon belül kérheti a módosító megállapodás érvénytelenségének 
megállapítását, ha a módosítás a közös önkormányzati hivatal működését ellehetetleníti.”








Hasonló  megfontolás  húzódik  meg  amögött  a  kialakulófélben  lévő  európai 
joggyakorlat mögött, amely a lényeges – nem lényeges eljárási hibák megkülönböz-
tetést felülírva egyes eljárási szabályszegésekhez akkor is a megsemmisítés jogkö-




lelően  biztosítani  tudja  olyan  esetekben  is,  amelyekben  az  eljárási  jogosultságok 
jelentős  sérelmével  folytatták  le  az  eljárást,  de  a  jogsértés  nem hatott  ki  az  ügy 
eredményére. Ez az eljárásjog felértékelődéséből fakadó követelmény.360










elismerését.  Ilyen  lehet egy tevékenység engedélyezése, amely engedélyre  további 
jogviszonyok épülnek rá, ahogy ez például a pénzpiacokon gyakorta van.
358 Gemeinde Altrip és társai kontra Land Rheinland-Pfalz C-72/12, a  Bíróság második tanácsának 
2013. november 7-i ítélete. ECLI:EU:C:2013:712., illetve barabás: Doctrines of Legal Consequences of 
Administrative Procedural Irregularities in the Case-law of the Court of Justice. 419–436. o.
359 Lásd például a  francia Conseil d’État „Danthony” gyakorlata, Danthony et autres, N° 335033, 
ECLI:FR:CEASS:2011:335033.20111223; legutóbb Luc-en-Provence N° 356142, ECLI:FR:CESSR: 2014: 
356142.20140324; illetve például a szlovén perrendtartás szabályai.
360 Lásd az előző részben az eljárásjog jogvédelmi funkciójával kapcsolatos visszahatások kapcsán írtakat.
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1. Az ideiglenes jogvédelem kiemelt jelentősége
A hatékony jogorvoslat egyik fontos aspektusa az időbeli hatékonyság, azaz, hogy 
a jogorvoslat igénybevétele fő szabály szerint ne befejezett helyzetben, lezárt jogvi-











eljárások  intézményesítése,  amelyek  révén  a  bíróság  vagy  –  esetleg  más  szerv 
kezdeményezésére akár – maga a hatóság jogosult a végrehajtás felfüggesztésére.
A végrehajtás e két módozat szerinti felfüggesztése egyrészt a kötelezettséget 





re kötelezésben,  a  jogviszony hatályának  fenntartásában megtestesülő  ideiglenes 
intézkedéseken keresztül biztosítható.




gatás  cselekvésének  időleges  megakadályozása  szintén  kész  tényeket  teremthet,  s 
okafogyottá teheti azt, hiszen ahol a közigazgatási beavatkozás gyorsaságának külö-
nös  jelentősége van,  a  bírósági  vizsgálat  lezárulását  követően már  lehetetlen vagy 









adott  esetekben korlátozza azon döntések körét,  ahol  a végrehajtás  felfüggeszthető, 
illetve a halasztó hatály mibenléte korlátozható. Erre példa az Eht. vagy a Médiatv. 




Az Alkotmánybíróság  gyakorlatában  a  jogorvoslathoz  való  alkotmányos  jog  azt 
a követelményt támasztja a törvényhozóval szemben, hogy „az első fokon megho-
zott érdemi döntésekkel szemben, azt felülvizsgálandó, magasabb fórumhoz lehes-







361 42/2004. (XI. 9.) AB határozat, ABH 2004, 551., 572.
362 71/2003. (XII. 17.) AB határozat, ABH 2002, 417., 426–427., illetve 1/2007. (I. 18.) AB határozat, ABH 
2007, 45., 60.
363 611/B/2004. AB határozat, ABH 2009, 1679., 1684.
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Az  Alkotmánybíróság  a  bírósági  per  megindítása  halasztó  hatályának  meg -
szüntetését  követően  a  Ket.  110.  §  halasztó  hatályt  kizáró  rendelkezésének  alkot -

















sét  helyezi  a  semleges  bírói  hatalom alá,  követelményként  csupán  annak  lehetősége 
következik,  hogy  a  közigazgatás  törvénysértő  határozatainak  hatályosulását  a  bírói 
hatalom – akár még az ügy érdemi vizsgálata előtt is – megakadályozhassa.365
A  hatályos  jog  szerint  ezt  akkor  az  Áe.  a  halasztó  hatály  általános  szabályával 
való sította meg, de – bizonyos feltételek mellett – lehetővé tette az azonnal végre-
hajthatóvá  nyilvánítást,  azzal,  hogy  a  közigazgatási  határozat  végrehajtásának 
felfüggesztését a bíróság az eljárás  folyamán bármikor elrendelhette. Erre  tekin-
tettel,  a  szabályozást  immár  a  hátrányos  diszkrimináció  tilalma  felől  vizsgálva 
az Alkotmánybíróság azt is megállapította, hogy „Az Alkotmány egyéb felhívott 
rendelkezéseiből sem következik kényszerűen a halasztó joghatás általános érvé-




364 611/B/2004. AB határozat, ABH 2009, 1679., 1685.
365 953/B/1993. AB határozat, ABH 1996, 432., 434–435.
366 Uo.





fórumnak ennek megfelelően döntési helyzetben kell  lennie. A  formális  és a  jogi 
szabályozás miatt eleve kilátástalan jogorvoslat nem kielégítő.369
3. Európai perspektívák










 – A bíróságnak az  ideiglenes  jogvédelem biztosításáról való döntéshez minden 
releváns  tényt  és  érdeket  figyelembe  kell  vennie.  Különösen  akkor  indokolt  az 












367 F. rész II. fejezet 2.
368 49/1998. (XI. 27.) AB határozat, ABH 1998, 372., 382. 
369 22/1995. (III. 31.) AB határozat, ABH 1995, 108., 110.
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b) Az Európai Unió Bírósága és az ideiglenes jogvédelem
Az ideiglenes jogvédelem kérdésköre az Európai Unió Bírósága (a továbbiakban: 
EuB)  ítélkezési  gyakorlatában  a  hatékony  jogvédelem  egyik  leghangsúlyosabb 













370 C-213/89. sz. The Queen v Secretary of State for Transport, ex parte: Factortame Ltd and others, 
ECLI:EU:C:1990:257.
371 C-143/88. és C-92/89. sz. egyesített ügyek, Zuckerfabrik Süderdithmarschen AG v Hauptzollamt Itzehoe 
and Zuckerfabrik Soest GmbH v Hauptzollamt Paderborn, , ECR 1991 I-00415, ECLI:EU:C:1991:65. 
372 Atlanta Fruchthandelsgesellschaft mbH and others v Bundesamt für Ernährung und Forstwirtschaft, 
C-465/93. ECR 1995 I-03761; ECLI:EU:C:1995:369..
373 Uo. 29–30.
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Ezek a döntések az uniós tagállamok egy részében fontos folyamatokat indítot-
tak el, elsősorban az ideiglenes intézkedések területén. Már a Rec. (89) 8. sz. ajánlás 
is  leszögezte, hogy az  ideiglenes  intézkedés  lehetőségét általános  jelleggel bizto-
sítani kell a bíróság számára, de elsősorban az EuB döntései és nyilván az uniós 





iránymutatást  is  adjon  arra nézve. Ez  a  felfogás  fokozatosan változott. Az 1980. 








A  2000.  június  30-i  törvény  az  ideiglenes  jogvédelem  új  rendszerét  hozta 
létre.375 Háromfajta „référé” létezik: az egyik a référé-suspension,376 amely a végre-
hajtás felfüggesztése iránti kérelem, a référé-liberté,377 amellyel a szabadságjogok 








374 sauvé, Jean-Marc: Bilan de quinze années d’urgence devant le juge administrative. Paris, 2015., http://
www.conseil-etat.fr/content/download/44666/388170/version/1/file/2015-06-26-L-urgence-devant-le-ju-
ge-administratif.pdf (letöltve: 2016.10.31.).
375 Loi n°2000-597 du 30 juin 2000 relative au référé devant les juridictions administratives.
376 Art. L. 521-1 CJA.
377 Art. L. 521-2 CJA.
378 Art. L. 521-3 CJA.
379 L. 551-1 CJA, illetve L. 551-13 CJA.
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e  szubjektív  indokok  összevetése  objektíven  és  összességében  „objectivement  et 
globalement”, az érintett magánérdekekkel és a közérdek(ek)kel.381 A référé-liberté 











zatalára.382 A Simmenthal-ügyre hivatkozva  a Bíróság végül  arra  jutott,  hogy  az 
ideiglenes jogvédelem biztosítása a hatékony jogvédelemnek mindenképpen részét 
kell, hogy képezze. Ezt az érvelést az előzetes döntéshozatalt követően a House of 







380 CE, Mme Lambert, n°375081., ECLI:FR:CEASS:2014:375081.20140214 és ECLI:FR:CEASS:2014: 
375081.20140624.
381 CE Koffi, n°257106.
382 Ez az ún. Factortame I-ügy, ebben öt különböző bíróság foglalt állást: a  Divisional Court (jelenleg 
Administrative Court) [1989], a Court of Appeal (2 CMLR 353); a House of Lords – Lordok Háza ([1990] 
2 AC85); az EuB [1990] ECR-12433., ECLI:EU:C:1990:257.; majd az előzetes döntés kézhezvétele után 
a Lordok Háza másodszor ([1991] I.A.C. 603.). Lásd részletesen tillotson, John – Foster, Nigel (eds): Text, 
Cases and Materials on European Union Law. London, 2003. 577. skk. o.
383 Részletesen eliantonio, Mariolina: Europeanisation of Administrative Justice? Amsterdam: Europa Law 
Publishing, 2008. 261-279. o.
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két  fejlődési  úttól  némiképpen  eltérve  itt  a  bírói  gyakorlat  maga  teremtette  meg 
az  ideiglenes  intézkedések  lehetőségét. Először  az  Alkotmánybíróság  ismerte  el 









A  német  közigazgatási  perjogban  az  európai  jogfejlődés  nem  hozott  jelentős 


















adhatnak  a  kötelezettség  teljesítésére  teljesítési  határidőt  a  közigazgatás  döntési 
384 Részletesen erről a folyamatról eliantonio: Europeanisation of Administrative Justice? 235–253. o.
385 Így például T. Port GmbH & Co. KG v Bundesanstalt für Landwirtschaft und Ernährung, 
C-68/95. ECR 1996 I-06065 ECLI:EU:C:1996:452, http://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/
TXT/?qid=1439237080426&uri=CELEX:61995CJ0068 (letöltve: 2016.10.31.).
386 HuFen: Verwaltungsprozessrecht. 484. o. (§ 31 I, 5. szj.).





















szóló 1993. évi  III.  törvény 11. §-a értelmében a bíróság a  fél kérelmére  ideigle-
nes intézkedésként rendelkezhet például a pénzbeli szociális ellátás folyósításáról, 
a  természetbeni  ellátás  biztosításáról  vagy  akár  az  intézményi  jogviszony  fenn-






a  folyamatban  lévő  polgári  perre  és  az  ott  felmerülő  bizonyítás  sikertelenségére 
tekintettel.
387 Kovács András György: Ket. 20. §. In barabás Gergely – baranyi Bertold – Kovács András György: 
Nagykommentár a közigazgatási eljárási törvényhez. Budapest, 2013. 150. o.
388 5/2010. KJE.
II. fejezet 















találunk  sajátos  szabályokat,  így  például  az  Mötv.  a  határozathozatali  kötele-
zettség  elmulasztása  esetén  a  mulasztást  megállapító  határozatban  megállapí-
tott  határidő  elteltét  követően  az  önkormányzat  költségére  történő  végrehajtás 
előírásával kapcsolatos hatáskört  ismét bírósági döntéshez köti. Azaz: a döntés 
végrehajtásának a feltétele egy újabb per. Ezzel a perrel kapcsolatban az Mötv. 
csak  annyit  rögzít,  hogy  a  kormányhivatal  kezdeményezi,  de  az  nem  egyértel-
mű a szabályozásból, hogy ilyenkor a döntés végrehajtására jogosítja-e fel a bíró-
ság  a  kormányhivatalt,  vagy  hogy  a  feladat  elvégzéséhez  szükséges  forráshoz 
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A  végrehajtás  szempontjából  rendkívül  fontos,  hogy  a  közigazgatási  szervek 
pontosan tudják, milyen szabályokat sértettek meg és hogyan, továbbá hogy a megis-






A  különböző  államokban  a  közigazgatási  bíróságok  ítéletei  végrehajtásának 









2013-ban  felállított  joggyakorlat-elemző  csoport  véleménye  részletesen  ismerteti 
a közigazgatási szerv inaktivitása esetére szolgáló megoldási lehetőségeket:391
 – van, ahol a bíróság – a közigazgatási szerv megfelelő határidő biztosítása mellett 
történő  felhívásával  együtt  –  ideiglenes  intézkedést  hozhat  az  ügy megoldására, 
mely mindaddig hatályban marad, amíg a közigazgatási szerv kötelezettségeinek 
eleget nem tesz;
 – a  közigazgatási  szerv,  de  akár  az  eljáró  köztisztviselő  vagy  a  szerv  vezetője 
bírságolására is van példa;





389 Azon fő szabály alól, hogy a megismételt eljárásban a közigazgatási szervnek teljes egészében követnie 
kell a jogerős ítéletben foglaltakat (beleértve annak indokolását is), szükséges kivételeket is beiktatni 
például arra az esetre, ha a megismételt eljárásban egy időközben hatályba lépett új jogszabályt kell 
már alkalmazni, az eredeti eljáráshoz képest a megismételt eljárásban megváltozott, új tényállás alap-
ján kell döntést hozni. Azon is el kellene gondolkozni, hogy mely esetekben lehetne áttörni a bírói irány-
mutatás figyelmen kívül hagyása miatti semmisséget abból a célból, hogy jogszerű döntés szülessen 
akkor is, ha a korábbi bírósági ítéletben foglalt megállapítások tévesek voltak.
390 Például Franciaország.
391 Lásd: http://kuria-birosag.hu/sites/default/files/joggyak/a _ kozigazgatasi _ perjog _ joggyakorlat-elemzo _
csoport _ osszefoglalo _ velemenye.pdf (letöltve: 2016.10.31.) – a vonatkozó rész szerzője Köblös Adél.
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 – a  bíróság  más  szervet  jelöl  ki  az  új  eljárás  lefolytatására,  illetve  új  döntés 
meghozatalára;





detlenség  szankcionálására,  harmadrészt  –  amennyiben  ennek  reális  lehetősége 
van  –  akár  a  végső  döntés  meghozatalára.392  A  bíróság  döntésével  ellentétes  új 
közigazgatási döntés esetében a gyors reakciót pedig azzal is segítheti a jogalkotó, 
ha  közvetlenül  a  korábban  eljárt  bíróhoz,  bírói  tanácshoz  fordulást  tesz  lehetővé 
a felperes számára. Ez a joggyakorlat egységének fenntartása érdekében is célsze-
rűnek tűnik.
392 Erről részletesebben a megváltoztatási jogkörhöz kapcsolódóan írtunk.
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I. fejezet 












illetékességű  közigazgatási  bíróságát,  néhány  évvel  később  elsőfokú  közigazga-
tási  bíróságok  bevezetése  mellett  döntött.  Ausztriában  hosszú  ideje  napirenden 




kel,  a közigazgatás  túlkapásaival,  illetve a hatósági parancs- és kényszerhatalom 
gyakorlása  során  elszenvedett  jogsérelmekkel  kapcsolatos  panaszokról  döntöttek 
első  fokon, és e döntéseik a Közigazgatási Bíróság előtt megtámadható közigaz-
gatási  határozatnak minősültek. Ezen  tartományi  szintű  független Közigazgatási 
Szenátusok  ugyan  nem  bírói  szervek,  de  eljáró  tagjai  jogász  képzettségűek  és 
a  közigazgatástól  függetlenül  kerültek megszervezésre.393  Ezekből  alakították  ki 
a működésüket 2014. január elsejével megkezdett elsőfokú közigazgatási bíróságo-
kat.  9  tartományi közigazgatási  bíróságot  és  2  szövetségi  elsőfokú közigazgatási 
bíróságot hoztak létre, az ügyintézők bírói státuszba kerültek. Szövetségi szinten 
ma  tehát  egy  általános közigazgatási  bíróság  és  egy pénzügyi  bíróság működik, 
előbbibe beleolvadt a szövetségi független szenátusokon kívül az Asylgerichtshof és 
a Közbeszerzési Hatóság is. Az elsőfokú bíróságok pedig az eddig működött függet-
len  tartományi  közigazgatási  szenátusok  alapjain  jöttek  létre,  ezek  a  kvázi  bírói 
fórumok  megszűnnek.  A  Verwaltungsgerichtshof  (Közigazgatási  Felsőbíróság) 
maradt/lett a  legfelsőbb bírói  fórum. E szervezeti  reformmal párhuzamosan – az 
393 A Szövetségi Alkotmány korábbi 129a. cikke intézményesítette ezeket.








fokú  szervezetrendszer  kialakítása  és  a  perorvoslati  lehetőségek  szűkülése  a  fran-
kofón dualista modell  országaiban.  Franciaországban  az  1950-es  évekig  egyszintű 
bírósági rendszer fokozatosan háromszintűvé vált, mára alapvetően kétfokú a bíró-



















394 VwGO 124. és 124a. §-ok alapján vagy a közigazgatási bíróság maga lehetővé teszi a fellebbezést az 
ítéletében, vagy – amennyiben erről nem rendelkezett – a közigazgatási felsőbíróság dönt a fellebbezés 
megengedhetőségéről.
II. fejezet 
Alkotmányos követelmények a közigazgatási 
tevékenységgel szemben biztosítandó 
jogorvoslati jog kapcsán
Az Alkotmánybíróság számos esetben vizsgálta a jogorvoslathoz való jog és a köz -
igazgatási bíráskodás összefüggéseit.395 Ennek kapcsán – ahogy azt korábban rész-













ben  az Alaptörvény  által  elvárt  követelmény  a  jogorvoslat megfelelő  biztosítása. 




395 Az Alkotmánybíróság 22/2012. (V. 11.) AB határozatában (ABH 2012, 10. [41]) kimondta, hogy a korábbi 
Alkotmányon alapuló alkotmánybírósági döntésekben kifejtett elvi jelentőségű megállapításai értelem-
szerűen irányadóak az Alaptörvény értelmezése során is. Ennek megfelelően a közigazgatási bírásko-
dás rendszerének át-alakításánál figyelembe kell venni az Alkotmánybíróság által e körben korábban 
meghatározott követelményeket.
396 E két rendelkezés sajátos viszonyáról lásd részletesen: Patyi: Alkotmány 50. §. 1756–1787, [41–50].
397 Vö. például 667/B/2002. AB határozat, ABH 2003, 1531., 1537.
398 66/1991. (XII. 21.) AB határozat, ABH 1991, 342., 350.; 38/B/1992. AB határozat, ABH 1992, 729., 
60/1994. (XII. 24.) AB határozat, ABH 1994, 342., 368.
399 HoFFman: A jogorvoslathoz való jog érvényesülése a közigazgatási hatósági eljárásban… 35. sk. o.
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1. Fellebbezés a közigazgatási döntés törvényességét elbíráló 
bírósági ítélettel szemben













kívánalmainak  a  közigazgatási  szervezetrendszeren  belüli  fellebbezés  is  eleget 
tesz. Az Alkotmánybíróság a közigazgatási eljárás jogorvoslati rendszerének alkot-
mányossági vizsgálata során rámutatott arra  is, hogy a  jogorvoslathoz való alap-





400 1952-es Pp. 340. § (1) bekezdés.
401 Vö. 1997. évi LXXII. törvény indokolása a Polgári perrendtartásról szóló 1952. évi III. törvény módosítá-
sáról, 29. §-hoz.
402 scHramecK, Olivier: Le recours administratif préalable obligatoire est un investissement rentable pour 
l’Administration. AJDA, (2008) 1628–1634., 1628. o.
403 513/B/1994. AB határozat, ABH 1994, 734.






lati  eljárás  fő  szabályként  egyfokú módon  való  kialakítása  teljességgel megfelel 






2. Fellebbezés marasztalási perekben
















404 Vö. például 1437/B/1990. AB határozat, ABH 1992, 453., 454.
405 varGa István: Alkotmány 57. § (5) – Jogorvoslathoz való jog. In jaKab András (szerk.): Az Alkotmány 
kommentárja. Budapest, 2009. 2053–2174. o. [33].
406 „A közigazgatási határozatok bírósági felülvizsgálata a jogorvoslati jogból fakadó alkotmányi követel-
ményt [ugyan] kielégíti” 66/1991. (XII. 21.) AB határozat, ABH 1991, 342., 350.
407 1437/B/1990. AB határozat, ABH 1992, 453., 454–455.; és 8/2003. (III. 14.) AB határozat, ABH 2003, 74., 
82.
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döntés elmulasztása folytán került az ügy bíróság elé, megállapította, hogy ameny-




























hozott  bírói  döntésekre,  amelyekben  a  bíróság  a  hatályon  kívül  helyezés mellett 
nem utasítja a közigazgatási szervet új eljárásra.410
Az  alkotmányos  kívánalmakon  túl  azonban más  jellegű,  elsősorban  a minél 
gyorsabb végérvényes rendezés szempontja is felmerül. Elsősorban a differenciált 
hatásköri szabályozás által kiemelt ügyként szabályozott közigazgatási cselekmé-
nyekkel  kapcsolatban,  arra  is  tekintettel,  hogy  a  felülvizsgálati  kérelem  európai 
követelményekhez igazítása miatt annak nyomán jogsértés megállapítása esetén az 
408 45/2006. (X. 5.) AB határozat, ABH 2006, 558., 563.
409 HoFFman: A jogorvoslathoz való jog érvényesülése a közigazgatási hatósági eljárásban… 36. o.
410 Hasonlóan Kozma: Merre tovább közigazgatási bíráskodás? 53. o.
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ügy  végérvényesen  nem  feltétlenül  rendezhető:  a  felülvizsgálati  eljárásban meg-















amelyben  a  bírósági  döntésekkel  szemben  igénybe  vehető  perorvoslatok  szűk 
körben  állnak  rendelkezésre.  Ennek  megfelelően  nem  tűnik  indokoltnak  általá-
ban, hogy a közigazgatási határozatok törvényességét megvizsgáló bíróság érdemi 
döntése rendes jogorvoslattal megtámadható legyen.










fórumhoz  a  jogérvényesítést  akadályozó  vagy  ellehetetlenítő  végzésekkel  szem-
ben, továbbá – bizonyos korlátozásokkal – olyan bírói ítéletekkel szemben, amely 
ügyekben a bírósági jogvitát nem előzte meg közigazgatási eljárás.




a  súlyos  eljárási  jogsértések mellett  a  joggyakorlat  továbbfejlesztése  és  egysége 
szempontjából lényeges ügyek tartozhatnának.
A másik lehetséges – és a jogorvoslati igények között jobban súlyozó – megol-
dást  az  jelentené, ha a korábbi megoldáshoz hasonlóan újra egyetlen,  a Kúria és 
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I. fejezet 
A közigazgatási perjog önállósága
Az önálló közigazgatási perrendtartás jelzi azt a már igen sokat hangoztatott elvet, 











Fontos  szabályozástechnikai  kérdés  tehát,  hogy  ezt  a  hidat  hogyan  valósítsa 
meg a jogalkotó, azaz milyen viszonyt kell kialakítani a polgári perjogi szabályok-
kal. Ennek megválaszolásához érdemes megvizsgálni, hogy a közigazgatási perek 





tézmény alkalmazhatósága minden  jogszabályi  alap nélkül  egyszerűen kizárásra 
került a közigazgatási perek sajátosságaira való hivatkozással.413 Másrészt a legtöbb 
általános részi szabály speciális értelmezésre szorult a tényleges alkalmazhatóság-
hoz. Mindezek alapján azt  a korábbi gyakorlatot nem érdemes  tehát  fenntartani, 
hogy az 1952-es Pp. szabályai mögöttes normarendszerként generálisan érvénye-
süljenek a közigazgatási perjogi szabályok alkalmazása során. Az alkalmazás felőli 
bizonytalanságok minimalizálásának  igényén  túl  az  osztott  perszerkezet  polgári 
perjogba való bevezetése is ezt indokolja.
411 Lásd részletesen F. rozsnyai: Közigazgatási bíráskodás Prokrusztész-ágyban. D. rész II. fejezet.
412 A 2004-re elkészült törvénytervezet sorsát is ez a vélekedés pecsételte meg, lásd F. rozsnyai: Szubjektív 
vagy/és objektív jogvédelem. 213–214. o.
413 Lásd például fentebb az ideiglenes intézkedéssel kapcsolatos vélekedést.










egyéb  általános  szabályok,  illetve  a  határozatok  kapcsán  érezhető.  Előbbi  eseté-
ben számos jogintézmény szabályozására vissza lehet egy az egyben utalni, utób-











jog  relációjában  megvalósula  tisztességes  eljárás,  illetve  a  koncentrált  pervitel 
alapelvi követelményeire való utalással. A közigazgatási perjog a polgári perjoghoz 
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hasonlóan használ több bevett polgári perjogi fogalmat, így például a perbeállítás, 







A  sajátképiségre  természetesen  a  törvényalkotási  folyamat  is  hatással  van. 
Ennek során a szabályozás megváltozhat, kisebb vagy nagyobb – esetenként akár 
teljes – mértékben elveszítheti ezáltal a sajátképi jelleget. Ez történt például a felleb-
bezésre vonatkozó  szabályozás  esetében,  ahol  a  törvényalkotási  folyamatban  tett 
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1. A közigazgatási bíráskodás funkcióihoz igazodó szabályozás
A kodifikáció során természetesen koncepcionális változások is  történtek, hiszen 
a kodifikáció irányt is mutat, s nemcsak a meglévő szabályok összefoglalását, hanem 
























414 A funkciókról lásd részletesen F. rozsnyai: Közigazgatási bíráskodás Prokrusztész-ágyban. 13–17. o.
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415 scHmiDt-assmann, Eberhardt: Das allgemeine Verwaltungsrecht als Ordnungsidee. 2. kiadás. Berlin – 
Heidelberg – New York, 2006. 361. o.
416 Gemeinde Altrip és társai kontra Land Rheinland-Pfalz, C-72/12., a Bíróság második tanácsának 2013. 
november 7-i ítélete. ECLI:EU:C:2013:712., illetve Gergely barabás: Doctrines of Legal Consequences of 
Administrative Procedural Irregularities… 419–435. o.
417 Lásd erről a meglepő C-137/14. Bizottság v. Németország ügyben hozott ítéletet, ECLI:EU:C:2015:683.




































418 Természetesen az eltérő kodifikációs szokások, jogalkotásról vallott tanok és nézetek is okozói az adaptá-
ciós nehézségeknek. A német szabályok például számos esetben jóval nagyobb mérlegelést biztosítanak 
a közigazgatási bíróknak, mint amit nálunk a normavilágossággal kapcsolatos gyakorlat lehetővé tesz.
419 Továbbá a normaszöveg és a hozzá kapcsolódó indokolás összhangját.
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a magyaR Közigazgatási peRRendtaRtás
euRópai Fejlődési tendenciáKhoz illeszKedő
KodiFiKációjánaK egyes előKéRdései
A szerző az ELTE Állam- és Jogtudományi Karának Közigazgatási Jogi Tanszé-
kén „Az európai belső piac szabályozásának új tendenciái és ezek hatása a köz-
igazgatás szervezetére és működésére” című, 112550-es számú OTKA-kutatás 
keretei között folytatta vizsgálódásait, amelyek egyik közvetlen eredménye ez 
a kötet lett, a másik pedig maga a közigazgatási perrendtartásról szóló 2017. évi 
I. törvény. Kevesen mondhatják el, hogy de lege ferenda javaslataik – ha nem is 
kivétel nélkül, és gyakran kompromisszumokkal – ilyen hamar és eredménye-
sen jogszabályban testesültek meg. 
A kötet számos izgalmas dogmatikai kérdést vet fel, és még izgalmasabb meg-
oldási javaslatokkal szolgál. A munka legnagyobb része azoknak az eljárásjogi 
kérdéseknek a tüzetes elemzése, amelyek nélkül nem lehet megalapozott vá-
laszt adni arra, hogy miként képzeljük el a közigazgatási jogvédelmet. A kuta-
tás természetesen kitért az egyes tagállamok közigazgatási eljárásjogi és köz-
igazgatási perjogi megoldásainak elemzésére is.
Jó szívvel ajánlom minden olvasónak, hogy induljon el egy eljárásjogi kalan-
dozásra a szerzővel, nemcsak hasznos, hanem élvezetes szellemi utazásra hívja 
a Hatékony jogvédelem a közigazgatási perben című kötet. Miközben kérlelhe-
tetlen szigorúsággal és pontossággal mutatja be az egyes mintaalkotó jogrend-
szerek perjogi konstrukcióit, a szerző azt is bizonyítja: az eljárásjogi globalizá-
ció ma már sokkal inkább az európai értékközösséget fejezi ki, mint csupán 
a gazdasági érdekeket.
     nagy marianna 
tanszékvezető egyetemi tanár
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